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MINERIA Y PETROLEO
1.0.  DESCRIPCION

El sector mineria comprende la exploracion, explotacion, trans porte, refinacion,
beneficio, transformacion, distribucién y producciéon de minerales, incluidos los
hidrocarburos y sus derivados.

Mineria

El actual régimen minero institucionalizado mediante las leyes 60 de 1967 y 20 de
1969, y reglamentado por Decreto 1275 de 1970, regula las actividades de la industria
minera en sus diversas ramas y provee los medios y mecanismos necesarios para acelerar
el desarrollo de la mineria.

El Ministerio de Minas y Petrdleos tiene a su cuidado la planeacion, coordinacién y
control técnico, cambiarlo y fiscal de la politica de desarrollo del sector minero. Los
aspectos, operativo y de ejecucién, estan a cargo de la Division de Minas y de las
siguientes entidades adscritas al Ministerio:

Instituto de Investigaciones Geoldgico-Mineras

Empresa Colombiana de Minas

Instituto de Asuntos Nucleares.

El Instituto de Fomento Industrial, coopera, en su calidad de corporacion financiera
del Estado y promotora de empresas industriales, en el desarrollo de la mineria.

1.1.  Petroleo

Las actividades de la industria petrolera en el pais estan regidas por el Codigo de
Petrdleos y disposiciones legales complementarias como la Ley 10 de 1961 y la Ley 20 de
1969. Esta faculta al gobierno para declarar reserva nacional cualquier area petrolifera del
pais y aportarla a la Empresa Colombiana de Petrdleos para que la explore, explote y
administre directamente o en asocio con el capital privado.

El Ministerio tiene a su cargo el otorgamiento de aportes y concesiones petroliferas
y el control y fiscalizaciéon de las actividades de la industria petrolera.

La exploracion y explotacion, directa o asociada, por parte del Estado, de los
recursos petroleros y de gas natural estan a cargo de la Empresa Colombiana de Petréleos
(ECOPETROL).

Régimen Cambiario y de Comercio Exterior

El marco legal de la mineria y el petrdleo se complementan, en los aspectos
cambiarlos y de comercio exterior, con el Decreto 444 de 1967, en sus capitulos VIII y IX
y otras disposiciones que lo adicionan.
1.2 Descripcion del Sistema

A — MINERIA

Estado Actual



La estructura productiva de las explotaciones mineras nacionales esta conformada
por tres tipos de productores: pequefios y medianos mineros, grandes empresas de capital
privado, nacional o extranjero, y empresas estatales.

Los pequefios y medianos productores realizan su actividad en la explotacion de
metales preciosos y de minerales no metalicos, tales como carbdn, yeso, caliza, arcilla y
canteras. Este grupo genera aproximadamente el 40% del valor total de la produccion
minera nacional y se caracteriza por el empleo de métodos rudimentarios de explotacion.

Las grandes companias mineras de capital extranjero tradicionalmente han
operado en la explotacién de metales preciosos y participan con el 61% de la produccién
total de oro, plata y platino.

Las empresas oficiales tienen su actividad principalmente en la explotacion de sal y
esmeraldas, y las nacionales, hierro, cemento, azufre y ceramicas.

a) Exploracion y Reservas

La exploracion minera en Colombia se lleva a cabo principal mente por el Instituto
de Investigaciones Geoldgico-Mineras a través del programa del Inventario Minero
Nacional y por particulares mediante los sistemas de permisos y concesiones.

En diciembre de 1970 el balance de la investigacién geoldgico-minera puede
resumirse asi:

Fosfatos. Se concluyeron los estudios geoldgicos de superficie en el area del
noreste de Sardinata (Norte de Santander). Se calcularon reservas de siete millones de
toneladas explotables a tajo abierto y 20 millones de toneladas explotables por mineria
subterranea. Se inicid el programa de perforaciones en el sinclinal de Conejera (Boyaca).
Aparentemente este depdsito parece ser el mejor de los estudiados hasta ahora. Las
investigaciones contintan para definir su explotacién.

Carbones. En Cerrejon se concluyd el estudio de superficie y programa de
perforaciones en el area de Sarahita y se probaron reservas del orden de 110 millones de
toneladas, en cumplimiento del convenio INGEOMINAS-IFI.

Acuiferos del Valle del Rio Cauca. Se concluyeron los trabajos de campo en la zona
de Santander de Quilichao-Rio Sonso y esta en proceso de elaboracién un informe que
contiene hidrologia cuantitativa, hidroquimica, geologia y agitas subterraneas. En la zona
Rio Sonso-Cartago se prepara el informe geoldgico de superficie; se inicid el programa
geoeléctrico y, hasta la fecha, se han levantado 136 perfiles geoeléctricos de 1.000 metros
cada uno. Se perforaron dos pozos y se adelantaron trabajos hidrogeoldgicos e
hidroquimicos.

Estudios Geoldgicos y Geofisicos. Se realizaron trabajos hidroldgicos y perforacion
de pozos de agua para varias entidades of i dales. Se continud el estudio paleontoldgico
del Terciario Marino del Norte de Colombia y el Cretaceo de Villa de Leiva. Se realizaron
levantamientos geofisicos en varias mineralizaciones que se estudian desde el punto de
vista regional. Merece mencionarse la transversa geofisica trasandina realizada a lo largo
del oleoducto Orito-Tumaco.

Las investigaciones hasta aqui descritas tuvieron una inversion de $3.796.000 de
los cuales $862.000 corresponden al crédito externo con AID.

La investlgaci6n tuvo avances importantes en el afio de 1970 en el control de
calidades, y se prestd asistencia técnica en el establecimiento y comprobacion de normas
y calidades de materiales refractarios, productos de ceramica, concentrados alimenticios,
abonos, cauchos, aceites y lubricantes. Se realizaron ademas analisis quimicos de suelos y



carbo Se prestd apoyo a proyectos regionales de prospeccidon geoquimica con un analisis
de 15.000 muestras. Se analizaron materias primas, productos de la industria quimica,
metales y aleaciones. La inversidon en el control de calidades y geoquimica ascendié a
$2.686.000.

En programas regionales se hicieron trabajos de levantamientos geoldgicos en las
areas de Medellin, Bucaramanga, Coromoro, Soata, Molagavita y Chitaga. También en el
area de Sogamoso, Ibagué y Popayan.

Estos levantamientos incluyeron, en el area de Medellin, cartografia geoldgica a
escala 1:50.000 de 6.700 km2; compilacién de datos mineros en Antioquia, Norte de
Caldas, Chocd y Occidente de Risaralda.

Se elabord el informe “Ocurrencia de Minerales en el Noreste de Antioquia” y esta
en ejecucion el del Chocd. Se levantaron 1.000 kildmetros de perfiles geoquimicas en la
cordillera Occidental como base para la investigacion de cobre, molibdeno y manganeso.

En el drea de Bucaramanga, se levantd la cartografia de 6.750 km2; se concluy?d la
elaboracién del Mapa Minero de Norte de Santander y se determinaron seis areas
favorables con mineralizaciones de varios tipos. Se adelantaron trabajos de prospeccion
geofisica y geoquimica en las areas de Durania, Bochalema, San Calixto, Acari y Labateca.
Se efectud la prospeccion geoquimica del area de Coromoro, Soata, Molagavita, Chitaga,
donde se hizo ademas un levantamiento geofisico.

En el area de Sogamoso, se hizo el mapa geoldgico de 3.700 km2 a escala
1:50.000, y 200 km2 a escala 1:25.000 en el area de Ubald Gachala. Se estudiaron las
calizas de Guavio, Se terminaron los trabajos geoldgicos de superficie en el yacimiento de
hierro de Sabanalarga (Boyaca). Se levanté el mapa geoldgico a escala 1:10.000 del
yacimiento de hierro de Ubala y se perforaron dos pozos para probar la continuidad del
mineral en el subsuelo. Se estimaron reservas posibles de 30 millones de toneladas de
mineral y 50 millones de toneladas potenciales.

En los levantamientos del area de Ibagué se llevd a cabo la interpretacion foto
geoldgica de 6.400 km2 y se realizd la cartografia de 1.524 km2. Se concluyd el mapa
minero de Caldas, Quindio y del drea de Rovira. Se inicié el mapa minero del Tolima. Se
continuaron los trabajos de prospeccion geoquimica en el area de Salento, Samana, Rovira
y Armero. Se realizaron trabajos detallados en Las Nieblas, area de Salento en un km2 con
varios filones de galena argentifera.

En el area de Popayan se efectud la interpretacion foto geoldgica de 4.635 km2 a
escala 1:60.000 y se realizd la cartografia geoldgica de 4.100 1cm Se continud el estudio
de lateritas aluminicas. Las inversiones en estos levantamientos ascendieron a
$10.963.000 de los cuales $1.341.000 corresponden al crédito externo de AID.

Con la publicaciéon en 1970 de los mapas geoldgicos de Pamplona, Este de
Antioquia y Norte de Antioquia se concluye la publicacion de mapas geoldgicos
correspondientes a la primera etapa del Inventario Minero adelantado con la colaboracién
de la AID.

Quedan los siguientes trabajos, en proceso de publicacién, correspondientes a la
primera etapa:

Geologia y Recursos Minerales de la Sierra Nevada de Santa Marta.

Geologia y Recursos Minerales de la parte central de Antioquia y Norte de Caldas.

Geologia y Recursos Minerales de parte de los departamentos de Norte de
Santander y Santander.

Geologia y Recursos Minerales de parte del departamento de Cundinamarca y
depdsitos de roca fosférica en Colombia.



b)  Area Solicitada y Contratada

El registrd6 y control del movimiento de areas solicitadas y con tratadas en
concesién y permisos hasta diciembre de 1970, se puede distribuir de la siguiente manera:

Grupos de Minerales Area (sonl.:)itada Area (cont)rata.da.
Metalea preclosos 6.138 8.308
Minerales combustibles 328,577 105.959
Minerales metalicos 543.831 28.541
Minerales no metailicos 738.406 187.549
TOTAL ® 1.616.752 340,359

La distribucion del area solicitada y contratada, por grupos de minerales, se ajusta
a la distribucién de la producciéon minera nacional, en la cual predomina el grupo de los
minerales no metalicos.

c)  Area Adjudicada

La Ley 20 de 1969 abolid el sistema de adjudicacién para la exploraciéon vy
explotacion de minas, conservando los derechos constituidos a favor de terceros, con
anterioridad a la expedicion de dicha Ley. Sin embargo, establecid un plazo de tres afos, a
partir de la fecha de su expedicidén, para la explotacion econdmica de los yacimientos
adjudicados, so pena de extinguirse tales derechos.

Actualmente el total del area adjudicada para la explotacion de metales preciosos
se estima en 680.000 hectareas.

Crecimiento Historico
a) Produccion Minera

El valor bruto de la produccidon estimada ascendid en 1970 a 905 millones de
pesos. Aunque el valor real podria superar los 1.000 millones, no pueden contabilizarse
dada la falta de informacién sobre la produccién de algunos minerales, como esmeraldas,
cuyas exportaciones podrian sobrepasar los US$ 10 millones y solo registraron para el aifo
1970 US$ 3.5 millones. La informacion en minerales no metalicos como arenas, arcillas y
todos los materiales de origen minero basicos usados en la industria de la construccion
adolecen de falta de estadisticas en gran parte y la que existe no es fidedigna. Cabe
anotar que se presenta otra dificultad para establecer la produccion real y es la de la
proliferacion de la pequena industria minera carente de informacion.

La produccion de los minerales no metalicos sobrepasa la de los demas minerales y
su contribucién al desarrollo econdmico del pais es notable ya que suministra materias
primas a las industrias de cemento, construccion fabricacion de productos quimicos, vidrio
y ceramica.

A continuacién se muestra el volumen y el valor de los principales productos de la
mineria colombiana:



Miles de Pesos Miles de Toneiadas;7
1

1960 70 960 1970

Carixon 78.0 248.8 2.600.0 3.317.0
oroe 111.6 130.5 433.9 201.5
Calizas 37.8 200.3 2.700.0 5.007.0
Platino 2.9 57.5 20.9 26.3
Sal terrestre ¥ marina 25.3 65.6 303.2 T62.8
Coqgue —_— T4.7 — 498 .0
Hierro {mineral) 16.7 20.3 655.0 453.0
Arcillas especiales — 33.9 —_— 616.0
¥es0 6.0 26.5 70.0 180.0
Avufre 0.7 5.8 54.3 193.9
FPlomo., Zince, Mercurio 2.8 3.6 1.6 17.3

Sub-Total 281.8 ( 929 887.5 ( 967%)

Oiros 24.3 ( B%) 37.7 (475

TOTAL 306.1 (100%%:) q05.2 (10077:)

b) Nuevos Proyectos de Explotacion

Niquel. El gobierno nacional celebré con Hanna Mining Co., Chevron Qil Co. y el
IFI, en julio de 1970, un contrato para la explotacion de niquel en Cerro Matoso,
departamento de Coérdoba. La magnitud del proyecto en cuanto a inversién, produccion,
gene racion de exportaciones y otros beneficios para la economia nacional, representa un
cambio substancial en el desarrollo del sector minero, tradicionalmente dedicado a la
explotacion de minerales en pequefa escala, excepcion hecha de los metales preciosos,
del hierro y del carbdn.

Este proyecto cuenta con reservas que se estiman en 23.5 millones de toneladas
métricas de mineral, con un contenido de 2.58% de niquel, y se considera que a partir de
1975 se iniciara la produccion a escala industrial.

Otros prospectos. Otras posibilidades de explotacion de depdsitos de minerales son
las de asbestos, en el departamento de Antioquia, hierro, en Ubala y la Sabana de Bogota;
carbones, en la Guajira y Santander.

Inversiones y Su Crecimiento
a) Inversion Publica

Hasta 1968 la inversién publica en el sector minero fue ejecutada totalmente por el
Ministerio de Minas y Petrdleos a través de las Divisiones de Minas y de Petrdleos y del
Inventario Minero, del Servicio Geoldgico y del Laboratorio Quimico.

La inversion total para el periodo 1965-1968 se muestra en el cuadro siguiente:

INVERSION PUBLICA EN EL SECTOR MINERO 1965 - 68
(Miles de pesos)

1965 1966 1967 . 1968 Total 1965-1968

9.429.3 3.817.9 8.189.0 10.288.2 31.724 .4




Las cifras de inversidn consideradas no incluyen los gastos en ddlares llevados a
cabo por el inventario Minero con fondos del préstamo de la AID a dicho programa.

A partir de 1969, con la reestructuracion del sector, se crearon como institutos
adscritos al Ministerio el Instituto de Investigaciones Geoldgico-Mineras (INGEOMINAS) y
la Empresa Colombiana de Minas (ECOMINAS) y se anexd el Instituto de Asuntos
Nucleares (IAN). INGEOMINAS absorbid los programas del Inventario Minero, Servicio
Geoldgico y Laboratorio Quimico Nacional.

La inversién publica en el sector minero durante los afios 1969 y 1970, ejecutada
por el Ministerio y sus institutos adscritos, se presenta en el cuadro siguiente:

INVERSION PUBLICA EN LA MINERIA 1969-1970

(Mifes de pesos)

L 1969 1970
Ministerio 4.800 6.537
INGEOMINAS 29,538 30.410
BECOMINAS 5.384 30.023
IAN 6.728 8.217
TOTAL . 46.450 75.197

NOTA: El Presupuesto de Inversiin de los Institutos adscritos incluye una partida
para gastos de funcionamiento, mientras que en el del Ministerio, solo
se considera dentro de dicho presupuesto lo correspondiente a inversion.

b) Inversion Privada

El valor de las inversiones en la industria extractiva se calculd mediante el analisis
de los balances que las empresas mineras presentan a la Superintendencia de Sociedades
Andnimas, teniendo en cuenta los valores del activo fijo depreciable, del no depreciable y
del activo agotable.

Ademas, por medio de encuesta directa a las empresas productoras de cemento,
vidrio y acero se obtuvo la parte de dichos activos que pueden considerarse dedicados a la
mineria.

En el cuadro siguiente se muestra el valor del activo fijo neto por grupos de
minerales:

ACTIVO FIJO NETO DE LAS SOCIEDADES ANONIMAS EN EL SECTOR MINERO
1263 - 1968 - (Miles de pesos)

Clase de Mineral Activo No. de Activo No. de Activo No. de Activo No. de
Fijo Neto Compaiiias Fijo Neto Compaiias Fljo Neto Compafifas Fijo Neto Compaiifas
-

Metales preciosos 47.0 11 38.1 140 36,7 15 . 39.2 18

Minerales metalicos 2 — — — _ 125.2 3 142.3 3

Minersles combustibles 18.0 8 27.6 1 33.6 12 32.0 11

Minerales no metallcos 103.8 30 179.3 38 198.4 a0 204.8 41
TOTAL 189.0 43 245.0 59 393.9 70 418.4 1

* Comprende hierro, mercuric ¥ niquel.

— Informacién incompleta.



Financiacion de la Inversion Publica

Hasta 1968, a excepcion de la inversion llevada a cabo con re cursos de crédito
concedido por la AID al Inventario Minero, los gastos de inversidn del sector publico en la
mineria provenian de fondos del presupuesto nacional.

El primer convenio de préstamo con la AID destinado a los programas del
Inventario Minero se suscribidé en 1963 por una suma de US$ 2 millones para ser utilizada
en cuatro afos. En 1970 se firmd un nuevo préstamo por US$ 1.7 millones.

A partir de 1969 los programas de inversion del sector publico en la mineria, han
sido financiados con fondos del presupuesto nacional, recursos propios de las entidades y
crédito interno y externo.

Plan de Inversiones Publicas 1971-1974
El Plan Cuatrienal de Inversiones Publicas 1971-1974, del sector minero asciende a

$572.2 millones, de los cuales el 55% seran financiados con fondos del presupuesto
nacional, el 8% con crédito y el 37% con recursos propios de las entidades adscritas y

otros recursos.

De acuerdo al Plan Cuatrienal de Inversiones Publicas, la in version en el sector

minero representa aproximadamente el 0.5% del total de la inversién publica nacional.

El siguiente cuadro presenta la distribucién del plan de in versiones del sector por

entidades, durante el periodo 1971-1974:

PLAN DE INVERSIONES PUBLICAS - SECTOR MINERO
1971 - 1974 (Miles de pesos) .

Entidades 1972 1973 . 1974
Ministerlo de Minas ¥ Petlrdleos 7.393 7.990 8.547 9.197
INGEOMINAS 37.973 39.871 58.578 ©65.158
ECOMINAS 52 .408 58.526 82.578 88.614
A 12.865 &.88688 17.000 18.750

TOTAL 110.529 113.2565 166.703 -181.717

La distribucidén de esta inversiéon por entidades y fuentes de financiamiento es la siguiente:

FINANCIACION DEL PLAN 1971 — 1974 (Miles de pesos)

Entidad Afie PrNe:: c:lne.:.lto l‘!:xr:edl-!intoo Fnrté:ri;: pmm“;mos Total
Ministerio 1971 7.393 -—_ —_ —_ 7.393
1972 7.990 — — — 7.950

1973 8,547 —_— — — 8.547

1974 9.197 = - cC— o 9.197

INGEOMINAS 1971 29,507 6.963 = 1.503 37.973
1972 27.654 11.497 —_ 720 29.871

1873 46.912 10.945 —_ 721 58.578

1974 56.056 9.100 — — 65.156

BCOMINAS 1971 14,628 _— 2,058 35.802 52.498
1872 2.000 —_ 1.809 54.617 58.526

1913 23,000 e 1.761 52.817 82.578

1974 28,000 — —_— 80,614 88.614

IAN 1971 7.000 — -—_ 5.665 1Z.665
1972 6.668 —_ — 200 8.868

1973 16.700 e e 300 17.000

1974 18.200 = S 550 18.%750

TOTALBS 314.462 38,505 5.728 213.509 572.204




Es conveniente anotar que los recursos provenientes del presupuesto nacional para
financiar las inversiones del sector durante el afo de 1972, disminuyen notoriamente en
relacion con lo solicitado en el anteproyecto presentado por el Ministerio, debido a la
disminucion del presupuesto de inversiones publicas del gobierno nacional.

A continuacion se presentan los proyectos que adelantan las distintas unidades,
ejecutoras del sector minero, en desarrollo del plan de inversiones publicas 1971-1974.

a) Ministerio de Minas y Petrdleos

El Ministerio adelantara el plan de inversiones 1971-1974, mediante la ejecucion de
trece proyectos de inversion directa que seran desarrollados por las Divisiones de Minas y
de Petrdleos, Gabinete y Oficina de Planeacion, un proyecto de inversion indirecta que
tiene como fin los giros por concepto de indemnizaciones y participaciones a
departamentos y municipios.

Division de Minas

Los proyectos de la Divisién de Minas estan dirigidos especialmente a la asistencia
técnica a la pequefia y mediana mineria a través de las Zonas Mineras de Medellin, Pasto y
Quibdo, y mediante contrato especial con la Facultad de Minas de Medellin.

Las Zonas Mineras de Medellin y Pasto prestan servicios de asistencia técnica
especialmente en lo que se refiere a trabajos de concentracién, anadlisis quimicos,
fundicion y ensayes de minerales y demas trabajos técnicos tendientes a obtener un
mayor aprovechamiento de los minerales.

La Zona Minera de Quibdo ofrece los servicios de motobombas y cunas
californianas para mejorar la extraccion de los metates de aluvion.

La Division cuenta con un proyecto de adquisicion de equipo y elementos de
laboratorio y campo necesarios para llevar a cabo los programas de asistencia técnica.

Otros proyectos a cargo de la Divisién son el control técnico de las propuestas y
contratos y el de fiscalizacién y vigilancia de minas.

Division de Petroleos

El proyecto de evaluacion y control de las reservas de petrdleo y gas es ejecutado
por la Divisidon de Petrdleos y consiste en la re visién periddica de las reservas y
yacimientos de hidrocarburos y el estudio y preparacién de reglamentos y normas
necesarias para obtener la maxima recuperaciéon de los mismos.

Oficina de Planeacion

El proyecto denominado “Estudios Econdmico-Mineros”, a cargo de la Oficina de
Planeacion, tiene como fin la realizacion de estudios e investigaciones econdmicas del
sector minero-petrolero. También mediante este proyecto se realiza la inspeccion de los
diferentes proyectos de inversion que adelantan el Ministerio y las entidades adscritas.

Indemnizaciones y Participaciones

Este proyecto de inversidn indirecta corresponde a los giros que hace la Nacién por
intermedio del Ministerio a departamentos y municipios y destinados al pago de



indemnizaciones y participaciones por la explotacion de sal, metales preciosos e
hidrocarburos.

b) Instituto de Investigaciones Geoldgico-Mineras (INGEOMINAS).

El Instituto Nacional de Investigaciones Geoldgico-Mineras (INGEOMINAS),
desarrollara los siguientes programas:

Programas Basicos de Investigacion

Las investigaciones geoldgico-mineras programadas para los préximos tres afios
cubriran un area de 80.000 kildmetros cuadrados en cinco regiones del pais. La ejecucion
de estos trabajos corresponde a las oficinas regionales del Instituto, con sede en las
ciudades de Medellin, Bucaramanga, Ibagué, Popayan y Sogamoso, en la siguiente forma:

a) Direccién Regional-Medellin
Levantamientos geoldgicos e investigaciones de superficie en el Occidente de
Antioquia y Caldas.

b) Direccidon Regional-Bucaramanga
Investigaciones de superficie en la zona Sur de Santander e investigaciones del
subsuelo en los yacimientos cte sulfuros existentes en el departamento.

c) Direccién Regional-Sogamoso
Levantamientos geoldgicos en la zona central de Boyaca.

d) Direccion Regional-Ibagué

Levantamientos geoldgicos en el centro y sur del departamento del Tolima.

Ademas, extendera las investigaciones a los departamentos de Quindio, Risaralda y

Hulla.

e) Direccidon Regional-Popayan
Levantamientos geoldgicos en los departamentos del Cauca y Narifo.

Programa Basico de Estudios

Las investigaciones anteriores contaran con el debido apoyo de laboratorio, donde
se adelantaran estudios geoldgicos de apoyo (paleontologia, estratigrafia, mineralogia,
petrografia y geofisica), asi como andlisis para las investigaciones geoquimicas. Asimismo
se prestaran servicios de laboratorio a particulares y a entidades oficiales para el
establecimiento de normas y calidades.

- Proyectos Especificos y de Asistencia Técnica.
- Fosfatos en Santanderes, Boyaca, Tolima y Hulla.
- Acuiferos del Valle del Rio Cauca e Hidrologia Alta y Media Guajira.

c) Empresa Colombiana de Minas

La Empresa llevara a cabo los siguientes proyectos:

1) Explotacion de esmeraldas en las minas de Muzo y Coscuez.

2) Industrializacion y comercializacion de esmeraldas de pro piedad de la Empresa y
de particulares.

3) Evaluacion de algunos depodsitos de minerales que le han sido aportados con el fin
de explotarlos ya sea directa mente o en asocio con el capital privado.



d) Instituto de Asuntos Nucleares

Dentro del Plan Cuatrienal de Inversiones el Instituto realizard 12 proyectos de
investigacion y experimentacion nuclear.

B — PETROLEO

A partir del 25 de agosto de 1951, fecha de la reversién al Estado de la concesion de
mares y el establecimiento de la Empresa Colombiana de Petrdleos, se inicia la etapa de la
industria petrolera mixta con participacion directa del Estado y de la inversion privada. Por
20 anos la Empresa Colombiana de Petrdleos ha venido explotando el area revertida, ha
descubierto nuevos campos y ha explorado y explotado yacimientos en colaboracion con
capital privado extranjero.

En el curso del afio 1971 ECOPETROL firmé contratos con varias compaiiias privadas
extranjeras, para adelantar exploracion y explotacién, por el sistema de explotacion
conjunta (Joint Venture), en una extensa area de los Llanos Orientales.

El sector privado realiza sus actividades de exploracion y explotacion mediante el
sistema de concesiones otorgadas por el gobierno y de permisos para establecer refinerias
y medios de trans porte y distribucion.

Exploracion de Petrdleos

Teniendo en cuenta el desarrollo de las labores de exploracion y explotacion, el pais se
halla dividido en ocho areas o cuencas sedimentarias:

Cuenca Area (Km.2) expll:rg:ggﬂos

1) Valle Medio del Magdalena 18.000 285
2) Valle Bajo del Magdalena 69.750 159
3) Valle Alto del Magdalena, 20,250 49
4) Catatumbo-Zulia 9.000 38
5) Guajirs 18.000 ' 8
6) Pacifico-Asrato : 56.250 7
7) Llanos 267.750 i 42
8) Putumayo : :

De lo anterior se deduce que el pais cuenta con cerca de 50 millones de hectareas
con posibilidades de almacenaje de hidrocarburos. Esto nos permite llegar a la conclusion
de que el pais se halla todavia en la etapa exploratoria de sus recursos petroliferos.

En los ultimos afios mas del 50% de la actividad exploratoria ha estado a cargo de
ECOPETROL.

Los pozos exploratorios perforados en 1970 fueron 24 que comparados con el
promedio anual del decenio anterior (35 pozos), representa una disminucion de 32% en
esta actividad que es la base para el descubrimiento de nuevas reservas.

La distribucién del area total es la siguiente:



CONCESIONES EN EXPLORACION

(Febrero 1972)

—

Departamento Municipio Area enn Has. 'i?gt?:ll
Antioguia Turbo ¥y Rlosuclo 49 .993 4.6
Cérdoba San Bernarde y Monteria 124 260 11.6
Guajire Malcao 122,687 11.4
Hulila Neiva 4.945 0.4
Magdalensa Aracatace y Plato 69.192 6.4
Meta Villavicenclo, Guamal ¥y Acacias 384.556 35.8
Putumayo Mocoa B7.563 8.2
Santanderes CAchira ¥ Rionegroe 13.480 1.2
Sucre Tolll ¥ San Onofre 196.049 18.2
Tollma Ambalema 23.272 2.2

TOTAL 1.075.997 100.0

Las concesiones en exploracién en la actualidad son 32 con un area de 1.076.000

hectareas distribuidas asi:
Llanos de Casanare, departamento del Meta y Costa Atlantica 38.8%

Departamento de Sucre 18.2%
Guajira 11.4%
Reservas

Las reservas probadas o recuperables de petrdleo a fines de 1970 eran de 900
millones de barriles que al ritmo de produccion actual se agotarian en 10 afos.

Los siguientes cuadros presentan la variacién de las reservas en los 10 Ultimos
afos y su distribucién por areas:

MOVIMIENTO. DE . RESERVAS PROBADAS DE PETROLEO 1961-70

Millones de
barriles
"1—Reservas en 31-XI11-60 750
2—Producci6én 1961-1970 (664)
3—Incrementos » - ' ' 814
4—Reservas 31-XII-70 . 900

DISTRIBUCION DE LAS RESERVAS 31-XII-70

Area £ Millones )

. de harriles 9%

" Valle Medio del Magdalena ’ - 488 o4
Putumayo y Alto Magdalena 281 _ . 31

Catatumbo-Zulia : 126 . 14

Bajo Magdalens 5 oo 1

TOTAL 200 | 100




Explotacion de Petroleo

La produccion actual de petrdleo en Colombia es de 220.000 barriles diarios y un
50% se genera en el Valle Medio del Magdalena, 30% en el Putumayo, 18% en el
Catatumbo-Zulia. y el resto en el Bajo y Alto Magdalena. Si se toma en cuenta la
antigliedad de los campos, la mayor parte de la produccion (702), se origina en campos
antiguos en declinacién.

Refinacion y Consumo de Derivados

Capacidad. El constante aumento en la demanda de productos derivados ha
determinado una gran expansion en la capacidad dé las refinerias del pais que en la
actualidad es de 167.800 b/d de los cuales 10.500 b/d corresponden a la refineria de
ECOPETROL en Barrancabermeja, esto es, 63%.

La localizaciéon de la capacidad refinadora en la actualidad se presenta a
continuacion:

Capacidad Crudo
Zonas Refinerias instalada b/d. % Tratado %
Médio Magdalena. Barrancsa 105 .600 62 58.797
) Dorada 5.200 3
Bajo Magdalena Cartagena 46,000 27
) Plato 1.700 1 36.3
Alto Magdalsena Guamo 2.500 2 1.9
Catatumbo Tiba i 5.800 4 2.0
Putumsayo oritoc 1.000 1 0.3
TOTAL 187.800 - 100% 100.0%

Esta distribucion de la capacidad refinadora determina al Valle Medio como la zona
con mayor demanda de crudo para refinacion. En esta region se procesa practicamente la
totalidad de la produccion del Valle Medio y el 50% de Catatumbo-Zulia. Dado que los
campos de estas zonas se encuentran en franca declinacion, a corto plazo se presentara
un déficit en el abastecimiento de estas refinerias y especialmente en la de Barranca.

La produccidon de Orito actualmente exportada en su totalidad, a mediano plazo
seria refinada en Cartagena y en las dos unidades de tratamiento proyectadas por
ECOPETROL en el occidente del pais.

Volimenes Procesados. Los 49 millones de barriles procesados en 1970
representaron el 61% de la produccion total de crudo. ECOPETROL refind el 56% del total
procesado.

La produccion de refinados, que en 1970 fue de 52.2 millones de barriles, esta
destinada en casi su totalidad de abastecer el consumo interno. Se exportan algunos
excedentes de Fuel Oil y Diesel Qil.

El abastecimiento del consumo estd a cargo de tres compafiias distribuidoras
(ESSO, TEXACO y CODI-MOBIL) que reciben los productos en plantas de abastecimiento y
en refineria.

Consumo. A partir de 1960 el consumo de refinados ha tenido un crecimiento
promedio de 6.8% anual. La mayor parte corresponde a Gasolina Motor (45%) y al Fuel
Oil (20%).

Transporte. El Crudo se transporta de los campos a los sitios de refinacién o
puertos de exportacion por una red de oleoductos de 2.680 kildmetros de longitud. En
1970 se transportd por la red 78.3 millones de barriles.



El transporte de los derivados producidos en las refinerias se realiza por una red de
poliductos de 1.298 kildmetros de longitud en 1969, y por otros medios como vagones,
tanques, camiones-tanques y buques. Los volimenes transportados en 1970 por estos dos
medios fueron iguales a 43.0 millones de barriles o 1.806 millones de galones.

C — GAS NATURAL

El gas natural en Colombia se produce asociado con la explotacién de petréleo y en
dos campos productores Unicamente de gas.

En los primeros el gas es himedo, o sea contiene fracciones licuables, y en los
otros generalmente el gas es seco y puede utilizarse directamente como combustible o en
la industria petroquimica como materia prima.

Localizacién geogrdfica de las reservas de gas:

Bajo Magdalena. campos de Cicuco y El Dificil (gas humedo); Jobo, Tablén, Chind,
La Mocha y Los Alpes.

Catatumbo. concesion Barco y concesion Zulia (gas humedo).

Medio Magdalena:. campo de Payoa, antigua concesion De Mares, Provincia (gas
himedo).

Alto Magdalena y Putumayo: campo de Orito (gas himedo). Reservas

En diciembre 31 de 1970 las reservas estimadas de gas natural eran de 2.000
billones de pies cubicos, distribuidos asi:

Billones de
Area pleg chibicos W%
Valle Medlo del Magdalensa 1.500 TO
Catatumbo-Zulia 35 70
Bajo Magdalena 400 20
Putumayo 143 T
2,000 100

El Valle Medio del Magdalena, pese a la declinacién de sus campos, cuenta con la
mayor parte de las reservas de gas del pais.

Produccion

La produccidon total de gas natural (gas seco y himedo) en 1970 fue de
104.894.242 pies cubicos y su utilizacién fue como sigue:
Gas seco de yacimiento 10.287.883 pies cubicos
Gas humedo 94.606.359 pies cubicos
De este volumen 70.642.186 pies cubicos fueron tratados en plantas para producir
66.335.168 pies cubicos de gas seco y 4.307.018 transformados en productos liquidos
(gasolina natural, propano y butano).
Los 66.335.168 pies cubicos de gas seco o residual se emplearon asi:



Plies clibicos %

En la Industria 10.878. 967 16.4
Comop combustible 11.940.320 18.0¢
Inyvectado a los yacimlientos 41 .061.469 62.0
Quemado 2,454,402 3.6

TOTAIL 86.335.168 100.0

En 1970, de los 104.894.242 pies clbicos producidos (gas humedo y gas seco), se
dejaron de tratar 23.964.173 pies cubicos que se descargaron al aire (quemados). Este
volumen corresponde al 22.7% del total de gas natural producido. Este volumen ha
bajado considerablemente en los Ultimos 10 afios ya que en 1960 el gas descargado al
aire (quemado), ascendia a 76.5%. Este mayor aprovechamiento de gas natural se debe a
las obligaciones impuestas a las companias petroleras por la Ley 10 de 1961, de
aprovechar el gas industrialmente o reinyectarlo a las estructuras para su
aprovechamiento posterior.

El gas no aprovechado en la actualidad proviene principal mente del Putumayo. Su
poder calorifico es muy bajo y su localizacién, hasta el presente, no hace econémico su
tratamiento. El resto del volumen no aprovechado proviene de una serie de yacimientos
dispersos en el Valle Medio del Magdalena donde los volimenes no son suficientes para
montar plantas de tratamiento o de operacién econdémica.

Del gas tratado hemos dicho que se extraen productos liquidos como la gasolina
natural, el butano y el propano. Este tratamiento genera el llamado gas licuado del
petroleo (GLP) o gas propano.

Gas Licuado de Petroleo (GLP)

El GLP se obtiene mediante el tratamiento del gas natural hiumedo y como
producto en la refinacién de petréleo’.

Durante los ultimos cinco afios la produccion de GLP en planta y en refineria fue la
siguiente: (miles de pies3)

Afios Planta % sobre Refineria 9% sohre Total
el total el total

1066 36.192 61.4 22.531 38.6 58,723

1967 : 38.676 56.4 29.737 43.8 68.413

1968 49.554 53.4 43.193 48.6 92.747

1969 44.809 50.1 44,562 49.9 89.391

1970 46.675 4.5 83.004 57.5 109.679

El aumento de la produccién de GLP, en refineria, se debe al ensanche de la
capacidad de las refinerias de Cartagena y Barranca. ECOPETROL ocupa en la actualidad
el primer lugar como empresa productora de GLP con el 58% de la produccion total.

2.0. PRINCIPALES PROBLEMAS DEL SECTOR
En el plan de desarrollo correspondiente al periodo 1970-73, se presentan en

detalle los principales problemas de orden institucional, administrativo y de organizacion,
técnicos, econdmicos, financieros y de recursos humanos que han venido afectando al

* Se utiliza principalmente como combustible de uso doméstico.



sector. En este capitulo se indicaran, de manera esquematica, las soluciones que el
gobierno ha adoptado con miras a solucionar las distintas Irregularidades anotadas.

Con relacién a los aspectos institucionales se ha observado que su solucién no
requiere nuevos instrumentos legales otorgados por el Congreso, sino medidas de orden
reglamentario que desarrollen en forma mas coordinada, coherente y eficaz aspectos de
organizacion y técnicos. En este respecto, y como elemento de juicio previo, el Ministerio
de Minas contratd los servicios de la Secretaria de Organizacién e Inspeccion de la
Presidencia de la Republica, cuyo informe final se halla en etapa de estudio y evaluacion.

Con referencia a los aspectos econdmicos y financieros, se es tima que la politica
general de orden fiscal, cambiario, de inversiones extranjeras y nacionales, de precios, de
financiamiento y de comercio exterior, institucionalizada en los estatutos expedidos por el
legislador y el gobierno, es adecuada para un desarrollo armonico del sector con relacion
al desenvolvimiento general de la economia. La descripcidn de esta politica se halla
detallada en el mencionado plan de desarrollo 1970-1973.

Consciente el gobierno de que esta politica la ha venido afectando una baja
capacidad de operacién, que limita, en gran parte, el desarrollo del sector, esta
adelantando los estudios conducentes a crear una oferta de recursos humanos,
debidamente capacitados en sus niveles de direccidn, planeamiento y programacion, de
administracion y operacion.

SUELOS
1.0. DESCRIPCION

Colombia, con 1.138.914 kni2 de extension, a primera vista deberia ser un pais
muy rico en este recurso. Sin embargo, no ocurre asi, por los limitantes debidos a las
caracteristicas orograficas de la zona andina, al quimismo de los suelos de la Orinoquia y
Amazonia colombianas y del Litoral Pacifico, que los hace de baja fertilidad, y a la
inundabilidad de gran parte de los valles intermontanos y de la planicie aluvial del Caribe.

Dentro del area poblada del pais se ha hecho la siguiente clasificacién tentativa de
la aptitud de explotacion de los suelos, en una extension de 520.370 km2 correspondiente
a la Zona Andina, Planicie del Caribe, Litoral Pacifico, Pie de Monte Llanero y Amazonico y
parte de los Llanos Orientales. Los 618.514 km2 restantes, que corresponden a gran parte
de la Orinoquia y a la Amazonia colombiana, no quedaron incluidos, por no disponer de
estudios de esas dos grandes regiones. Sin embargo puede estimarse que en su gran
mayoria solamente son Utiles para bosques (clase VI).

Esta clasificacién puede dar una idea de las disponibilidades del Recursos Suelos en
el pais. Se presenta a continuacion en forma sintetizada:

Clase Descripeién E‘éf;‘é“’“ %Esdtﬁdw:
I Para agricultura o ganaderia intenslvas
de uso inmediato. 7.530 1.5
I Potenclalments para agricultura o gana- 25,770 3.0
deria intensivas de uso estacional.
1t Poténcialmente para agricultura o gana-
deria Intensivas de usc ocaslonhal. 47.970 9.2

Pasa...




Viane,,,

Extensién % del Area
Clase Descripcién :stud].a.da
v Para ganaderia y agricultura con pric-
ticas de conservaclon de suelos. 63,370 12.2
v Para bosques, pgansderia y agricultura
permanente con conservacién de suelos. 158.730 30.0
vl Para bosques. 187.340 36.0
ViI Para recuperachkdn con pricticas de con-
servacién de suselos. 19.130 3.7
Vi Improductivos. 12.510 2.4

El Instituto Geografico “Agustin Codazzi” —IGAC— es la entidad rectora de los
estudios y levantamientos de suelos en el pais, con fines catastrales y para desarrollo
agricola, ganadero y colonizacion.

Otras instituciones oficiales, semioficiales o privadas hacen estudios de suelos con
sus propios técnicos o por intermedio del IGAC o de especialistas privados, como base
para el desarrollo de sus programas; estas son:

Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA.

Instituto de Desarrollo de los Recursos Natura INDERENA.

Instituto Colombiano Agropecuario, ICA.

Corporacion Auténoma Regional del Cauca, CVC.

Corporacion Autonoma Regional de la Sabana de Bogota y de los Valles de Ubaté y

Chiquinquira, CAR.

Federacion Nacional de Cafeteros, FEDECAFE.

Existe ademas en el pais un organismo de caracter docente, pero que también
presta servicios de consultoria y asesoria a entidades estatales o privadas llamado Centro
Interamericano de Foto interpretacion, CIAF, creado por convenio bilateral entre los
gobiernos de Colombia y Holanda, que dicta cursos de entrenamiento en
fotointerpretacion para levantamiento y clasificacion de suelos a especialistas nacionales y

extranjeros.
1.1.  Descripcion General

Hasta el afio de 1970, los estudios y levantamientos de suelos que se han realizado
en el pais se indican a continuacion, segun el nivel de detalle o tipo de levantamiento:

LEVANTAMIENTOS DE SUELOS EN EL PAIS

Levantamientos exploratorios 7.396.428 Has,
Levantamientos preliminares 31.631.163 "
Levantamientos generales 26.724.249 '
Levantamientos semidetallados 1.539.107 "
Levantemientos detallados 1.460.734 *
Levantamientos para riegos v drensajles ’ 47D.238 L
69.230.917 b

El Instituto Geografico tiene en proceso de estudio 2.341.810 Has., en
levantamientos de tipo general y semidetallado.

Sumado el total de levantamientos elaborados y en proceso, se obtienen
71.572.727 hectéreas, cantidad esta que equivale al 63% del pais.

2.0  PRINCIPALES PROBLEMAS DEL ESTUDIO DEL RECURSO

2.1 Problemas Generales



A pesar del gran nimero de hectareas estudiadas, en gran par te incluidas en
estudios publicados a disposicion de quienes quieran adquirirlos, estos no han sido
utilizados en la forma requerida en los programas de fomento agropecuario, con
resultados de pérdidas alarmantes del recurso, cuyos efectos ya son claramente
aparentes.

Campaiias de conservacion de suelos se han desarrollado, pero no con el énfasis
necesario. Posiblemente se ha debido al desinterés de los usuarios en aceptarlas y
aplicarlas en la explotacién de sus tierras de ladera, aproximadamente el 84% del area
poblada del pais, por ser ellas la Unica fuente de sustento.

Como consecuencia del mal uso y manejo de los suelos se considera que hay algo
mas de 2.000.000 de hectdreas en tal estado de degradacién que son dificiles de
recuperar. Estas y otras que estan en proceso de erosion en algunos casos avanzado, son
las responsables de la torrencialidad, con arrastre de sedimentos, derrumbes y extensas
inundaciones durante las épocas de lluvias.

2.2 Problemas Institucionales

En la actualidad ya se ha creado la conciencia de que para el desarrollo de
programas de fomento agropecuario y colonizacion es necesario disponer de estudios de
suelos. Por esto en la mayoria de las instituciones ya existen dependencias dedicadas a la
interpretacion de los estudios o a su elaboracion, directamente o por contrato. Aun faltan
algunas que no utilizan los estudios de suelos, en especial las entidades de crédito
agropecuario.

2.3 Problemas Técnicos

El mas grave problema técnico con que cuenta el estudio del recurso es la
participacion en la direccidn, ejecucion e interventoria de técnicos de otras especialidades
o poco calificados en la materia, nacionales o extranjeros. Esto es particularmente grave
en relacion con los estudios para riegos y drenaje, en cuya elaboracidon se requiere gran
experiencia. Como consecuencia, se obtienen estudios deficientes que posteriormente
redundan en fracasos operacionales de los distritos.

2.4  Problemas de Coordinacion

Parece que los problemas de coordinacion entre entidades dedicadas a
levantamientos y estudios de suelos son limitados, pues en el desarrollo de los programas
es escasa la intervencién interinstitucional. Generalmente las relaciones entre entidades
sobre el particular se hacen por intermedio de convenios o contratos.

2.5 Problemas Financieros

Realmente si existe déficit presupuestal para llevar con mas intensidad las
investigaciones sobre el Recurso Suelos. Son en especial bajas las disponibilidades
financieras en las labores de conservacién de suelos, unas de las que mayor inversion
debe recibir, porque van en defensa del recurso y a la vez eliminan los efectos
perjudiciales resultantes de su destruccion.

2.6  Problemas de Recursos Humanos

A pesar de que el pais cuenta con profesionales bastante bien especializados, no
han sido aprovechados en la forma debida, por subestimacién, competencia de expertos
extranjeros y falta de remuneracion apropiada para ejercer tan dificil actividad:



3.0

POLITICA GENERAL DE APROVECHAMIENTO DEL RECURSO

Las directrices que se deben seguir en una politica racional de uso vy

aprovechamiento del Recurso Suelos son las siguientes:

Continuar con el inventario del Recurso Suelo hasta el nivel de su capacidad de uso
o aptitud de explotacién, en base a sus caracteristicas externas e internas de
productividad. Adelantar la zonificacién agropecuaria a nivel de cultivo, pastos y
bosques a escalas, local, regional, departamental y nacional.

Someter el recurso en donde se encuentre plenamente identificado a las
investigaciones fisicas y quimicas de fertilidad que sean necesarias, para darle el
manejo y uso mas adecuado, a fin de lograr los mas altos rendimientos
econdmicos.

Suspender los programas de parcelacion, colonizacion, etc., en los sitios en donde
no existan levantamientos de suelos suficientemente detallados para que orienten
sobre el tipo de explotacion que se les deba dar, acorde con sus condiciones
propias de productividad.

Intensificar la labor de identificacion de los suelos en proceso de erosion y
desarrollar programas de conservacion y recuperacién a través de campafas
educativas y de crédito.

Someter los programas de fomento agropecuario y forestal estrictamente a las
aptitudes de explotacion de los suelos indicadas en estudios e investigaciones
previas.

Iniciar paulatinamente el cambio de uso de los suelos en donde los sistemas de
explotacion no estén de acuerdo con las aptitudes indicadas en los estudios e
investigaciones existentes o que se lleven a cabo.

Orientar las campaiias de extensidn agropecuaria hacia sistemas de explotacién
bajo normas de conservacidon muy bien definidas y segln las caracteristicas de
productividad de los suelos.

Otorgar crédito agropecuario solamente para sistemas de explotaciéon acordes con
las caracteristicas de productividad de los suelos y cuyo desarrollo se haga bajo
normas conservacionistas.

Encargar en la direccion, ejecucion e interventoria de los estudios y levantamientos
de suelos, al personal colombiano especializado, excluyendo definitivamente la
intervencién de profesionales en otras disciplinas y disminucidon progresiva del
empleo de especialistas extranjeros.

PLAN DE INVERSIONES EN EL RECURSO SUELO
(Miles de pesos)

) 1972 1973 1974
Entidad

P. Nacional ‘Otros P. Nacional Otros P. Nacional Otros Total
1GAC 11.109 — 22.472 - 25,065 —_ 58.646
INDERENA 10.391 3.680 30,000 10.000 50.000 20.000. 124.071
CIAP 3.482 _ 3.985 — 4.350 - 11,827
ICA 5.769 —_ 7.939 — 8.039 — 22.747

BUMAN 30,761 3.680 64,390 10,000 88.454 20.000 217.291




AGUAS
1.0. DESCRIPCION

Colombia es un pais que cuenta con abundantes Recursos Hidricos casi en todo su
territorio. Para que estos recursos puedan ser racionalmente regulados y aprovechados es
necesario conservarlos y ordenarlos en relacion con su distribucién geografica y a través
del tiempo. Este es el objeto principal de las obras hidraulicas y de conservacién de
cuencas.

El aprovechamiento de las aguas esta orientado especialmente hacia el consumo
humano e industrial, la generacién de energia, el riego y la navegacion fluvial.

Aqui se trata del recurso como tal ya que el aprovechamiento directo corresponde
a otras Divisiones del Departamento.

Las oficinas del Departamento Nacional de Planeacion a las cuales estan adscritas
las principales entidades ejecutoras, estan concentradas en la unidad de infraestructura a
través de sus Divisiones de Recursos Naturales, Energia, Ingenieria Sanitaria y Trans
portes. Como entidades relacionadas en el aprovechamiento y control de los recursos
hidricos intervienen los ministerios de Agricultura, Salud, Desarrollo, Minas y Petroleos y
Obras Publicas por intermedio de las siguientes instituciones:

ENTIDADES RELACIONADAS CON EL APROVECHAMIENTO Y CONTROL DE LOS RECURSOS HIDRICOS

Entidad Jurisdiccién Aspecto Legal

MINISTERIQ DE AGRICULTURA:

INDERENA En todo el pals Dec. 2420-3120-1968
INCORA Dist. Riego-Drenaje Ley 135-1961
SCMH Todo el pais Dec. 2420-1968
CAR Sabanas de Bogotd y Ubaté Ley 3% - 1p61
cve Valle ¥ Norte Cauca Dec, 3140 - 1954
CAJA AGRARIA Todo el pais

(créditos obras hidriulicas) Ley 57 - 1931
CORCHOCO Chooé-Hoyas Atrato

San Juan-Baudd Dec. 760/68 - 1454/70

CORP. QUINDIO Hoya del Rio La Vieja Ley 66-1964

MINISTERIO DE SALUD:
INEPOPAL Todo el pais Dec. 270/57 ¥ 3178/68
INPES Todo el pais Dec. 470 - 1968

MINISTERIO DE DESARROLLO:

IFI

CGhuajira Dec 348 - 1955
Ley 184 - 1959

MINISTERIO DE MINAS Y PETROLEOS
INGEOMINAS Todo el pais Dec. 3161 - 1968

{aguas gubterriness)

MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS:

ICEL Todo el pais
ADENAVY Rios navegales Leyes 49, 50, 54/64

Interviene ademas la Federacion de Cafeteros en relacion con acueductos rurales
en las zonas cafeteras.



1.1.  Descripcion del Sistema

Hasta el afio de 1958, los Recursos Hidricos eran regulados o aprovechados por
varias entidades tales como CVM, CVC, CAR, Secretarias Departamentales de Agricultura,
etc., entre las cuales no existia mayor coordinacion.

El Decreto 2420 de 1968, que reorganizd el sector agropecuario, asigné al
INDERENA la reglamentacidn, administracion y conservacién de las aguas superficiales y
subterraneas y de las cuencas hidrogréficas. EI mismo decreto cred el Servicio Colombiano
de Meteorologia e Hidrologia él cual estd encargado de ejecutar las actividades de
observacién, medicién, analisis y publicacion de los datos hidroldgicos. Tanto el SCMH
como el INDERENA tienen jurisdiccion en todo el pais, excepto en las areas que
corresponden a la CVCy a la CAR.

Para el cumplimiento de sus funciones el INDERENA tiene 5 regionales que
comprenden las siguientes areas:

Regional Central: Cundinamarca, Tolima, Huila, Boyaca, Meta, Caqueta, Amazonas,
Vaupés, Guainia y Vichada.

Regional del Pacifico: Cauca, Narifo, Putumayo, y la parte del Valle y Chocé que es
vertiente del Pacifico.

Regional Occidental: Antioquia, Caldas, Quindio, Risaralda y la parte oriental del
Choco.

Regional Oriental: Santander, Norte de Santander, Arauca, Guaijira y Norte del
Cesar.

La labor del INDERENA, en relacion con los recursos hidricos, se ha concentrado en
la ordenacion de cuencas hidrograficas y en la administracion de corrientes de uso publico.
Actualmente estan bajo administracion del INDERENA, las siguientes cuencas:

1. Rio Lebrija en Santander

2. Rio Zulia en Norte de Santander

3. Rios Cordoba, Toribio, Gaira y Manzanares en la Sierra Nevada de Santa Marta.

4. Rio Combeima en el Tolima

5. Rio Las Ceibas, en el Huila

6. Rio Atun en Risaralda.

Por otra parte el INDERENA ha iniciado contratos con INCORA para conservar las
hoyas del rio Frio en Magdalena, Coello en el Tolima y Algodonal en Norte de Santander.

Asimismo el INDERENA ejerce control y vigilancia sobre 72 corrientes distribuidas

asl:

Cundinamarca y Boyaca 11
Tolima 26
Huila 13
Meta 8
Magdalena-Guajira 3
Cesar-Guajira 11

TOTAL 72

Se estan reglamentando 29 corrientes distribuidas asi:
Cundinamarca
Huila
Boyaca
Tolima
Magdalena-Guajira
TOTAL



Por su parte, el SCMH ha venido desarrollando su politica de establecer una red
hidrometeoroldgica nacional.
Para su funcionamiento, se ha dividido el pais en cinco regiones asi:

Regional Sede - Area Km.® % Superficie
R-1 Barranquilla 94,725 9,
R=-2 Bucaramanga 121,250 11.0

R -3 Medellin 121,257 _ 11.0

R -4 Call 124.875 12.0
R-=-5 Bogoth 876.789 ' 57.0

En estas regionales el SCMH opera las siguientes estaciones hidroldgicas:

Descripcién Estaciones R=1 R-2 R-3 R-4 R-5 Total
Mira 13 — ] — 4 26
Mira ¥ limnigrafo —_ —_— 1 2 —_ 3
Mira, limnigrafo y aforos — 5 19 i2 35 71
Mira y aforos 29 i1 5 19 30 85

Mira, llmnigrafo, eforos
temperatura del agus, toma
de sedimentos — 1 5 1 3 10

Este cuadro resume lo gastado o asignado al sector, tanto por el INDERENA, el
SCMH, como por las Corporaciones Regionales.

Afio Miles de §
1969 28.010
1970 51.236
1871 53.83¢

2.0. PRINCIPALES PROBLEMAS DEL RECURSO
2.1.  Problemas Institucionales

La falta de coordinaciéon y el olvido o desconocimiento de las normas legales
existentes sobre el manejo y conservacion del agua como recurso, centralizadas en el
Instituto de Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables, INDERENA, han impedido el
aprovechamiento dptimo de los recursos hidricos por parte de las entidades mencionadas.
La falta de acatamiento de esas normas legales ha contribuido a provocar desérdenes en
el comportamiento del recurso y consecuencialmente demérito en la calidad y cantidad del
mismo.

2.2.  Problemas Administrativos y de Organizacion

Como se anotd anteriormente, son numerosas las entidades que tienen relacion
con los recursos hidricos ya sea en el aspecto de investigacién y conservacion o
simplemente como usuaria del recurso. Se requiere por lo tanto una mejor definicion de
las funciones y de los programas ejecutados por cada entidad con el propdsito de evitar la
duplicacion de esfuerzos.



2.3.  Problemas Técnicos

Hace falta un cddigo de aguas con normas definidas para reglamentar el
aprovechamiento de los recursos hidricos en los di versos sub-sectores. Esto es
especialmente notorio en el caso de las aguas subterraneas.

2.4.  Problemas Economicos y Financieros

Los recursos financieros con que cuenta el INDERENA para administracion de
cuencas y corrientes y el SCMH para la instalacion y operacion de la red hidroldgica
nacional son muy limitados y por lo tanto su accién y el desarrollo de sus programas son
igual mente limitados. Esta situacién tiene el agravante de que posterior mente la
recuperacion de las hoyas y fuentes sera tanto mas cos tosa cuanto mayor haya sido su
deterioro.

2.5.  Problemas de Recursos Humanos

Tanto el INDERENA como el SCMH han ido preparando su personal, especialmente
a niveles intermedios, con el fin de subsanar la carencia de técnicos especializados. Como
en el caso anterior, la preparacion de técnicos esta supeditada a los recursos financieros
disponibles.

3.0. POLITICA GENERAL DE DESARROLLO DEL RECURSO

Con el propdsito de lograr un mejor aprovechamiento, conservacion y manejo de
los recursos hidricos, deben tomarse como base las siguientes guias de politica general.
Acatamiento a la legislacion vigente

- Es necesario que todas las entidades usuarias del agua, tanto publicas como
privadas, se sometan a la legislacion vigente que faculta al INDERENA para
reglamentar el uso del agua en el territorio nacional. Todos los proyectos de obras
que utilicen el agua como recurso basico deben contar con la respectiva concesion
asi como el dictamen del INDERENA sobre el estado y manejo de las cuencas
cuyas aguas se pretende utilizar.

Financiacion

- Conviene fortalecer las asignaciones presupuestales del INDERENA y del SCMH
para que puedan cumplir satisfactoriamente con las funciones y atribuciones que
tiene en el territorio nacional.

Orientacién de los Recursos Econémicos

Las inversiones del sector deben orientarse de tal manera que tenga prioridad el

manejo y control de los recursos hidricos dentro de la Cuenca del Magdalena-

Cauca. En esta cuenca estan concentrados tanto las mayores demandas de agua

como los mayores deterioros de las fuentes de abastecimiento.
Servicios Hidroldgicos

Debe acelerarse el proceso para que en un plazo breve la operacion de todas las

estaciones hidrometeoroldgicas esté a cargo del SCMH, excepto aquellas cuya

operacion esta asignada expresamente por la ley a otras entidades.
Uso Mlltiple



3.1.

Debe promoverse el desarrollo de proyectos que contemplen el uso multiple del
agua.

Descripcion de Programas
Los programas del Sector de Recursos Hidricos que se viene adelantando y deben

continuarse, se pueden resumir asi:

INDERENA

Administracion de cuencas hidrograficas.

Reglamentacién y vigilancia de corrientes de uso publico.

Control de contaminacidon de aguas de uso publico.

Inventario de corrientes de aguas.

Inventario de areas inundables, prevencion y control de inundaciones.

Instalacién y operacion de la red hidrometeoroldgica nacional.
Servicios de informacion a la navegacion aérea.

Estudios hidroldgicos, climatoldgicos y agrometeoroldgicos.
Adiestramiento de personal técnico.

Investigacion y explotacion de aguas subterraneas.
Estudios hidroldgicos dentro de su area.

Reglamentacién y control de aguas superficiales y subterraneas.
Regulacion del ri¢ Cauca.
Administracion de cuencas hidrograficas

Estudios hidroldgicos dentro de su area
Desarrollo de Cuencas Hidrogréficas.

CORCHOCO

Inventarios y Estudios Hidroldgicos.

CORPOURABA

Estudios Hidroldgicos.
Administracion de Hoyas Hidrogréficas.

4.0. IVERSIONES PUBLICAS



Para el desarrollo de estos programas, el Plan de Inversiones Publicas 1971-1974
ha previsto las inversiones que se resumen en el siguiente cuadro:

INVERSIONES PUBLICAS - RECURSOS HIDRICOS

(Miles de pesos)

w2

1973

1974

Sub-Total

Entidad
P. Nal. Otros P. Nal. Otros P.Nal, Otros P. Nal. Otros Total

INDERENA 16.329 11.297 22.933 12.000 74.500 14.000 113.1762 37.297 151.059
SCMH 18.711 — 37.239 —_ 41.138 — 95.086 —_ 95.086
CAR —_ 9.678 2.000 15.531 1,500 8.205 3.500 33.513 37.013
ove 8.552 9.418 11.270 6.075 13.574 4.515 33.396 20.008 53.404
CORCHOCO 400 —_ 400 — 600 —_ 1,400 — 1.400
CRQ 250 1,200 300 800 350 800 800 2.800 3.700
CORPOURABA — 2.300 — 2,000 — — — 4,300 4.300

TOTAL 42,242 33.902 74,142 36.408 131.860 27.610 248.044 97.918 345.962

SILVICULTURA, CAZA, PESCA
1.0. DESCRIPCION

La silvicultura, caza y pesca, ocupan un lugar destacado dentro de los recursos

naturales renovables, y su desarrollo y aprovecha miento debe obedecer a una consciente
planificacién.

Las entidades mas directamente involucradas en el pais en el sector silvicultura,

caza y pesca Yy bajo cuya responsabilidad se vigilan los aprovechamientos y se realizan las
investigaciones para facilitar la planificacion de su desarrollo son:

1.1

Ministerio de Agricultura.

Instituto de Desarrollo de los Recursos Naturales Renovables, INDERENA.
Corporaciéon Autonoma Regional de la Sabana de Bogota y de los Valles de Ubaté y
Chiquinquira, CAE.

Corporacion Nacional para el Desarrollo del Chocd, CORCHOCO.

Corporaciéon Autonoma Regional del Cauca, CVC.

Corporacion de Uraba, CORPOURABA.

Corporacion Regional del Quindio, CRQ.

Descripcion General

a) Recursos Forestales
Colombia cuenta en la actualidad con aproximadamente 50 millones de hectareas

cubiertas con bosque en estado natural. De estas, alrededor de 25 millones son
aprovechables.



El potencial de los bosques del pais se calcula en 6.000 millones de metros cubicos
de madera de los cuales la tercera parte lo componen especies actual o potencialmente
comerciales.

Los bosques en Colombia son heterogéneos y aquellos que pueden considerarse
homogéneos o por lo menos de pocas especies, se encuentran en areas limitadas y
corresponden a los tipos de manglares, sajales, cuangariales y cativales. Los tres ultimos
grupos producen maderas de exportacidon. En el pais pueden diferenciarse siete zonas
forestales de interés econdmico: Amazonas, Pacifico, Medio Magdalena, SinU-San Jorge,
Serrania de los Motilones, Arauca y zonas boscosas de las regiones andinas.

La reforestacién como actividad econdmica se inicié hace unos quince afios y en la
actualidad cuenta el pais con mas de 30.000 hectareas reforestadas, localizadas en su
mayoria (60%) en el departamento de Antioquia.

Otros departamentos como Cundinamarca, Santander, Caldas, Quindio, Valle del
Cauca y Cérdoba, cuentan con plantaciones en menor escala. Las reforestaciones se hacen
principalmente a base de pinos, cipreses, eucaliptos y teca.

El ritmo actual de plantacidn es del orden de 3.000 hectareas por afio.

Los estudios tecnoldgicos sobre propiedades y usos de maderas colombianas
cubren alrededor de 100 especies. En el aspecto de silvicultura se han establecido cinco
estaciones para investigacion de tratamientos de esta especialidad y se han adelantado
ensayos de adaptacion de aproximadamente 100 especies de diversas procedencias.

Los inventarios forestales se han realizado en 3.000.000 de hectdreas hasta la
fecha. Se han obtenido datos sobre volimenes por hectarea, niUmero de especies y grupos
de aprovechamiento.

La produccion bruta total de madera rolliza para uso industrial fue en 1970 de
2.700.000 m las especies mas representativas son: el cuangare-virola, abarco, amarillo,
cativo, cedro.

La exportacién de productos forestales en 1970 fue de 239.000 m representados
en trozas, madera aserrada, chapas, productos acabados y 560.000 Kg., de otros
productos p un total de US$ 3.612.000, con incremento gradual desde 1953, cuando la
cifra por este concepto fue del orden de. US$ 210.000.

La industria forestal colombiana es reciente. Solo a mediados del decenio de 1950
se instalaron industrias grandes, algunas con maquinarias modernas y eficientes para
poder competir, con sus productos elaborados, en el mercado internacional.

En la actualidad, Colombia cuenta con las siguientes empresas manufactureras de
madera: una fabrica de pulpa quimica de madera para suministrar su producto a otra
empresa de cartones y papeles obtenidos bajo dos métodos, “Pulpa al Sulfito” y “Kraft
modificado”. Una fabrica de tableros de astillas y otras de tableros de fibras. La industria
de la madera contrachapada (triplex) estd muy bien representada por tres empresas
grandes localizadas en ambas costas de los litorales Pacifico y Atlantico.

Dos grandes empresas productoras de molduras con 21 formas de productos
cubren la demanda interna y exportan gran parte de su produccion.

La industria de muebles en la actualidad es la mas especializada. Existen 14
grandes empresas productoras de los mas modernos y variados estilos. La industria del
machihembre y parquets esta representada por 10 empresas.

La fabricacion de taninos a partir de la corteza de darboles maderables estd
representada por tres empresas. Cabe por Ultimo mencionar la industria del aserrado de la
madera, la cual constituye el cimiento fundamental del procesamiento de productos
forestales. Alrededor de 10 aserrios grandes entre antiguos y modernos se encuentran



esparcidos por todo el pais y ubicados estratégicamente en los sitios mas cercanos al
bosque o a los puertos de exportacion. Muy pocos son los aserrios altamente mecanizados
y solamente dos son automaticos.

La industria menor también constituye en Colombia un pro ceso productivo no
integrado. Aqui, es de importancia la explotacion del latex de balata, el caucho, la
ipecacuana Y los frutos de dividivi, para la obtencion de un sinnimero de productos del
bosque cuyos usos apenas son locales.

Estimativos en 1970 daban para la industria extractiva activos cercanos a los $300
millones y para la transformacion $1.800 millones.

b) Recurso Pesquero

El INDERENA a través de la Divisidn de Pesca tiene a su cargo la definicion de la
politica pesquera y la ejecucion de actividades de investigacién y fomento.

En el afio de 1970 la produccion pesquera arrojo la cifra de las 53.226.3 toneladas
métricas, aumentando en un 13.1% el tonelaje obtenido en el afio anterior. El valor
comercial a nivel primario o de pescador fue el de 541.263.956 pesos. La pesca de agua
dulce sigue representando aproximadamente las dos terceras partes de la produccion
total, pese al interés e incremento que se le ha dado a la pesca de mar.

El total aproximado de las embarcaciones dedicadas a las faenas de pesca es de
8.000 de las cuales 203 son de mas de 10 toneladas. Durante el afio de 1970 las
exportaciones de productos pesqueros alcanzaron un valor de US$ 5.000.000.00
incluyendo los peces orna mentales, los cuales presentaron una fuerte disminucién en
valores que significan el 29% y un aumento en las cantidades que representan un 13% en
relacion con el afio de 1969.

El consumo nacional del pescado se calculd para el afio de 1970 en 86.400.000
kilogramos o sea que hubo un relativo aumento en relacion con el afio pasado.

El consumo per capita fue de 3.6 kilogramos por afho, cifra tremendamente baja si
comparamos a Colombia con otros paises tales como Noruega donde el consumo es de
61.3 kgs., 0 Japon con 49.4 por habitante.

En cuanto al nimero de pescadores, se cree que ha habido un incremento en
relacion con anos anteriores. Las cifras pasadas han arrojado un promedio de 124.500
personas dedicadas a estas labores, de las cuales 89.500 pertenecen a pescadores
permanentes y 35.000 a ocasionales.

c) Recursos de Parques y Vida Silvestre

El INDERENA a través de la Division de Parques Nacionales y vida silvestre tiene
bajo su responsabilidad los programas de proteccion, conservacidon, control,
aprovechamiento, manejo y administracion de los parques nacionales, la flora y la fauna
silvestres.

Esta accién se desarrolla a través de dos subprogramas:

Investigacion y Manejo de Parques.

Cobija la administracion y desarrollo de las 5 zonas de reserva nacional como son:

El Parqué Nacional Tayrona, la Isla en Salamanca, el parque de Puracé, la Cueva
de los Guacharos y la Serrania de la Macarena. Investigacion y Manejo de Fauna.

Se lleva a cabo la evaluacién o inventario de la fauna a nivel nacional.



El resumen de las normas vigentes y la legislacion actualizada, editada
recientemente por el INDERENA, incluye desde resoluciones y acuerdos hasta
instrucciones para la expedicion de licencias de caza. Asi se reglamentan el manejo,
aprovechamiento, movilizacion, comercio de animales de fauna silvestre y sus productos,
se reservan zonas y se reglamentan en forma técnica el manejo y la administracién de las
zonas de interés general, se reglamenta el ejercicio de la caza, se fomenta y se restaura la
fauna silvestre, pro moviendo el desarrollo con utilizacién de nuevas y mejores técnicas de
conservacion y aprovechamiento.

La produccidon dedicada al consumo nacional no ha sido registrada por la gran
heterogeneidad que encierra. Para 1970 la exportacién de animales ascendié a 513.366
unidades por valor de US$ 621.949 y la de pieles silvestres fue de 847.332 por valor ée
115$ 4.257.125, para un total exportado de 1.360.698 unidades por 115$ 4.879.074. Las
pieles de babilla y cocodrilo alcanzan el 44.61% de las unidades y el 46.59 del valor total
exportado.

Inversfones y su crecimiento
Aunque el cuidado del recurso, por parte del Ministerio de Agricultura, dentro de su
organizacion anterior data de hace mas de veinte anos. Las inversiones son significativas a

partir de los Ultimos afios y se presentan a continuacion:

CUADRO No. 1

INVERSIONES EN LOS RECURSOS
{Miles de pesos)

¥igiancia Parques ¥
Afho del recurso Bosgues Vida Silvestre Pesca
1969 10.043 25.675 4,598 10.854
1970 23.123 44 009 12.750 15.187
1971 28,685 57.040 10.532 14,800

Las cifras del cuadro anterior reflejan la inversion directa en cada actividad, es
decir, excluyen los costos de funcionamiento y administracion.

PLAN DE INVERSIONES PUBLICAS EN LOS RECURSOS 1972 — 1974
{Miles de pesos)

‘1972 1973 197

4

Entidad P. Nal. Otros ¥. Nal. Otros P. Nal. Otros Total

INDERENA 68.582 17.009 83.882 30.050 185.410 37.200 420.133
CAR 3.780 1.994 5.500 3.500 7.800 3.800 26.374
cove 2.664 1.588 5.825 1.145 5.500 270 16.990
CRQ 2.309 550 2.950 550 BOO 3.900 11.059
CORCHOCO 800 — T00 — 1.500 —_— 3.000
CORPOURABA, 450 3.050 228 2.822 — —_ &.550
TOTAL 76.5385 24_189 299.085 38.067 201,010 45.170 484.106

2.0.  PRINCIPALES PROBLEMAS

2.1.  Problemas Generales



Debido a que la tarea nacional de conservacion requiere la colaboracion de todos,
es preciso anotar el primer problema de gran magnitud: la falta de una conciencia de
aprecio y defensa del medio y de sus recursos. Esta deficiencia ha ocasionado pérdidas
monetarias de gran cuantia y graves consecuencias, en muchos casos dificiles de calcular
pero ya perceptibles, tales como extincion de especies (capitan), o disminucion sistematica
de su tamano (boca- chico); aumento considerable en el acarreo ‘de sedimento en las
corrientes, con resultados altamente perjudiciales, como colmatacion de embalses
(Anchicayd) dificultades de navegacion (rio Magdalena, y grandes costos de
mantenimiento de equipos (rio Mayo).

Consecuencia directa del desconocimiento es la poca preocupacion de los sectores
financieros e industriales por realizar inversiones para aprovechar y desarrollar
explotaciones forestales y pesqueras y sus correspondientes industrias afines.

2.2.  Problemas Institucionales
a) Administrativos y de Programacion

La labor cumplida por las entidades es satisfactoria, tanto administrativamente
como en sus realizaciones, pues en términos generales la programacion ha correspondido
a la capacidad operativa y financiera. Sin embargo, algunos de los subsectores requieren
una mejor definicion de su programacién a largo plazo, teniendo en cuenta las
posibilidades de ejecucion propias y de las entidades de otros sectores que deban
colaborar en la realizacion de las obras que se proyecten.

2.3.  Problemas Técnicos

En el aspecto de calidad de los productos pesqueros elaborados no existen normas
actualizadas, ni sistemas de control operativo. Lo mismo puede decirse en el recurso
forestal.

2.4.  Problema de Coordinacion

Es de consenso general la falta de coordinacion entre las entidades del sector a
nivel técnico. Este problema cubre tanto en el campo de pesca como el de bosques.

Se ha identificado la necesidad de un mecanismo que permita establecer
coordinacién efectiva en los objetivos y politicas de las entidades relacionadas con los
recursos mencionados y complementacion en sus planes y programas. Estaria formado por
técnicos de las entidades de los sectores mencionados y por miembros de sus entidades
de planeacion.

En el sector forestal existe falta de coordinacion. Por ejemplo, el INCORA fomenta
colonizaciones y adjudica baldios en areas de reserva forestal. La Caja Agraria propicia,
mediante créditos, la agricultura y la ganaderia en areas de vocacion forestal.

2.5.  Problemas Financieros

La conservacion del recurso exige una vastisima accion de vigilancia, tanto en las
zonas con explotacién autorizada, los parques, las areas de reserva, etc., la cual demanda



recursos financieros al menos cuatro veces superiores a los asignados en 1971 para este
fin.

2.6.  Problemas de Recursos Humanos

Practicamente se carece de personal profesional intermedio; INDERENA ha tenido
como parte de sus labores la de acometer la tarea de formar vigilantes, trabajadores y
peritos en base a cursos de diferentes intensidades en colaboracion con el SENA.

Existe exceso de profesionales con formacion general y relativamente pocos
especializados. En campos de gran importancia, tales como la silvicultura, la vida silvestre,
las técnicas y la economia pesquera son contados los profesionales en el pais.

3.0. POLITICA GENERAL DE LOS RECURSOS
3.1. Introduccion

En primer término se debe destacar, que la orientacién general del gobierno ha
estado encaminada a facilitar en forma efectiva la soluciéon de los problemas de
conservacion y de desarrollo de Silvicultura, Caza y Pesca. Para lograr estos objetivos se
ha hecho el reconocimiento de que este es un sector basico para la economia nacional al
crear entidades especializadas, con funciones especificas en cada uno de los campos. En
esta forma cuenta el pais con los instrumentos legales y operativos necesarios para
ejecutar en forma permanente y coordinada las politicas propias de cada subsector, dentro
de un plan integrado, el cual a su vez estara ligado a los demas planes de desarrollo
nacional a través de los ministerios y del Departamento Nacional de Planeacion.

3.2.  Principios Generales

Principios basicos que orientan la politica del sector:

- Manejo con miras al aprovechamiento econdmico y desarrollo progresivo, de los
recursos de bosques, parques nacionales, fauna silvestre y pesca.

- Vinculacién efectiva a la economia colombiana de los re cursos cuyo
aprovechamiento pueda ser acometido de in mediato.

- Vigilancia, control y asesoria técnica a las explotaciones existentes.

- Recuperacion de zonas cuya riqueza ha sido agotada aunque no en una forma
irreversible, repoblandolas con las especies originales o adaptadas.

- Formacion de recursos humanos iddneos en técnicas de conservacion.

- Divulgacién especializada sobre métodos de explotacion de recursos despertando
la inquietud de conservacion.

- Organizacion y orientacion de las comunidades campesinas dedicadas a actividades
pesqueras, forestales y de colonizacion.

3.3. Metas a Corto Plazo
A medida que los resultados de las investigaciones suministran orientaciones

definidas sobre los métodos de desarrollo y conservacion del recurso, se elaboraran
normas concretas sobre su aprovechamiento. Ademas se presentaran al Congreso



proyectos encaminados a revisar la legislacion actual, a fin de facilitar el desarrollo de los
recursos naturales, especialmente los bosques y la pesca.

Metas que se proponen para el desarrollo de los recursos naturales en los proximos

tres anos:

3.4.

Inventario y evaluacion integral del recurso Silvicultura, Caza y Pesca,
concentrando los esfuerzos de investigacién en aquellas regiones que ofrecen alta
potencialidad y buenas posibilidades de desarrollo.

Delimitacién de las areas de vocacion forestal del pais, de terminando sus
funciones protectoras, culturales o econdmicas y seleccion de las areas mas
adecuadas para reforestacion, teniendo en cuenta su localizacién, vocacion natural,
y caracteristicas fisicas técnicas y econdmicas.

Orientacion de las actividades de reforestacion, promoviendo y estimulando la
plantacién de especies aprovechables a corto plazo y que satisfagan necesidades
de materia prima que se estén importando a la nacién, a un ritmo de plantacion,
de 10.000 hectareas por aio.

Delimitaciéon de las areas que por sus caracteristicas especificas de flora, fauna y
paisaje merezcan ser declaradas parques nacionales.

Colaboracién, fomento y ejecucién de investigaciones tecnoldgicas sobre las
caracteristicas de este recurso y su industrializacion.

Andlisis de los problemas de las organizaciones campesinas y cooperativas del
sector, considerando las resistencias comunitarias para la conservacion de los
recursos y sus implicaciones sociales. Con los resultados de estos andlisis se ira
orientando el sistema de fomento y vigilancia de las explotaciones rurales.
Vigilancia y control del recurso para asegurar una adecuada conservaciéon de los
mMismos.

Establecimiento de normas para la explotacion y comercializacion de pesca tanto
de agua salada como de agua dulce.

Promover y realizar actividades de divulgacién general y de educacién sobre
conservacion y desarrollo del recurso silvicultura, caza y pesca.

Evaluacion de los recursos pesqueros de los mares colombianos y promocion de su
aprovechamiento industrial.

Investigacion de los recursos de fauna, normalizacion de su aprovechamiento y
fomento de especies en peligro de ex- Uncién.

Programas

A continuacidon se presentan los planes del gobierno para la realizacion de los

objetivos, durante el periodo de 1972-1974.

Los programas seran descritos por entidades en el siguiente orden: INDERENA,

CAR, CORCHOCO, CVC, CORPOURABA.

El INDERENA a través de sus diferentes divisiones desarrollara los siguientes

programas y proyectos:

a) Subsector Forestal

Adaptacion de especies y administracién de bosques artificiales, cuya finalidad es
establecer parcelas de investigacion con especies foraneas y nativas, que hayan
mostrado caracteristicas destacadas de crecimiento y utilidad comercial. Sobre la



base de resultados en estas plantaciones experimentales se tecnificara la
administracion de bosques artificiales.

- Estaciones de silvicultura tropical, con el objeto de estudiar técnicamente los
bosques naturales del pais. Se efectuara en los bosques de la reserva forestal del
Pacifico, donde la industria maderera tiene su mayor centro de aprovechamiento, y
en la regidon de Uraba y Carare-Opon.

- Determinacién de propiedades de las maderas, encaminado a conocer las
caracteristicas técnicas, mecanicas y fisicas de las maderas de la zona del Pacifico,
Uraba y Caqueta.

Las informaciones obtenidas permitirdan ampliar el uso de la producciéon de los
bosques de dicha zona.

- Plantaciones industriales de bosques: aprovechamiento de areas marginales para
practicas agropecuarias y terrenos donde €1 rendimiento del suelo sea mayor con
plantaciones de bosques que con cualquier otro uso.

- Inventario forestal: se ha iniciado en zonas del sur de la Costa del Pacifico y de la
hoya media y baja del rio Atrato, y en la region del Caquetd. El conocimiento
cualitativo y cuantitativo de los bosques facilita darles una administracion técnica
adecuada, y despierta un interés particular por adquirir concesiones.

- Control y revisidn de aprovechamiento forestales: la explotacion forestal requiere
control y revisidbn permanente por parte del Estado, como garantia de que el
bosque se aproveche racionalmente. Este proyecto se desarrolla en todo el pais y
cubre todas las areas de bosque bajo aprovechamiento autorizado.

Recursos de Parques y Vida Silvestre
Investigacion de Fauna

Las Investigaciones sobre las diferentes especies de mamiferos en el pais se ha
venido realizando desde 1969 y se prevé que para el préximo afo se pueda comenzar con
el inventario de las aves y posteriormente el de los reptiles. Se incrementara la
investigacion basica dirigida preferencialmente a las zonas y especies de vida silvestre
actualmente mas explotables.

El INDERENA se encuentra interesado en el establecimiento de zoocriaderos y en
apoyar su instalacion por cuenta de particulares. El objetivo de los zoocriaderos es la cria
comercial de aquellas especies de valor econdmico, que se encuentran mas amenazadas
por la intensa explotacion de sus ambientes naturales.

Investigacion de Parques

El establecimiento de parques nacionales, areas naturales Unicas, santuarios,
reservas y territorios faunisticos, parece ser una de las medidas mas acertadas que se han
tomado, fruto de las investigaciones, para facilitar un mejor aprovechamiento de los
recursos naturales.

Las areas degradadas y las seriamente alteradas por el hombre, en donde las
condiciones de fauna y flora justifiquen su restauracion y conservacién seran delimitadas y
protegidas.



El INDERENA realizara el inventario de areas susceptibles de ser declaradas como
parques nacionales, a fin de reservarlas antes que se modifiquen sensiblemente, aunque
el mismo Instituto no pueda desarrollarlas de inmediato.

Manejo de Fauna

Comprende el proyecto de manejo de territorios de fauna en los Llanos Orientales,
especialmente en lo que se refiere a la reserva del Tuparro, el cual comenzd en el
presente afo con su delimitacion e inventario de la fauna y la flora.

Manejo de Parques Nacionales
El INDERENA a través de la Division de Parques Nacionales y Vida Silvestre ha
elaborado el programa tendiente a obtener una efectiva proteccion de la reserva de la
Macarena, el cual comprende los siguientes puntos:
a. Nueva alinderacion para la reserva.
b. Requisitos para el otorgamiento de titulos de propiedad, crédito y facilidades de
comercializacidn en las zonas sustraidas de la reserva.
c. Programas de extension para los colonos, sobre la necesidad de conservar la
reserva.
Se buscara la participacion de las asociaciones de usuarios campesinos, en los
programas de vigilancia.
d. Conveniencia de cambiar el régimen de reservas por el de parque nacional.

Recurso Pesquero
Piscicultura Tropical

Orientada hacia el estudio y fomento de las especies de aguas continentales, con el
objeto de elevar el nivel nutricional y garantizar un mayor bienestar en la poblacién de
bajos ingresos.

Aunque la piscicultura en el pais se habia venido haciendo con especies foraneas
tales como la trucha, la tilapla, la carpa, etc., se recomendo en el “Primer Seminario sobre
Piscicultura en Colombia” la conveniencia de hacerla en base a especies autdctonas, tales
como el bocachico, la mojarra, etc., y mas bien restringir la proliferacion de algunas de
estas, que quizas podrian afectar el equilibrio ecoldgico; por otra parte, se sefald la
necesidad de preservar o reconstruir los sitios naturales.

Para comienzos de 1973 se prevé la iniciacion del “Proyecto de Pesca Continental”,
con estos objetivos:

a) Estudiar y evaluar la riqueza ictica continental, realizando los inventarios necesarios
en los diferentes medios dulcea cuicolas del pais.

b) Adelantar los estudios de dinamica de poblaciones de las especies de mayor interés
comercial, con el fin de definir a la mayor prontitud una politica sobre fomento y
reglamentacion de capturas.

c) Estudiar y proponer una red adecuada de estaciones piscicolas, teniendo en cuenta
las ya existentes, para que se encarguen de afrontar las necesidades mas urgentes
de las distintas regiones limnoldgicas del pais.

d) Poner a funcionar correctamente estas estaciones.

e) Orientar por intermedio de expertos internacionales a las contrapartes
colombianos.



f) Servir como organismo consultivo del gobierno y de la industria, en todos los
aspectos de la administracion y fomento piscicola continental.
g) Preparar por medio de becas en el exterior, al personal técnico nacional.
Por otra parte se dara especial estimulo a la pesca artesanal, a través de la promocion
y apoyo de las cooperativas de pescadores, buscando la participacién de la Caja Agraria,
para el otorgamiento de crédito y del IDEMA para la comercializacion del producto.

Pesca Maritima

El INDERENA cuenta con el Proyecto para el Desarrollo de la Pesca Maritima, cuya
finalidad es la de contribuir al Desarrollo de las pesquerias por medio de servicios
consultivos, pesca exploratoria, pesca experimental y capacitacion de los bidlogos de
pesca y de los pescadores.

Debido a los resultados obtenidos por este proyecto y a la necesidad de continuar con
las investigaciones, se ha convenido en prolongarlo por un afio mas, de tal manera que la
asistencia técnica extranjera permanezca hasta comienzos de 1973.

Las investigaciones del Proyecto para el Desarrollo de la Pesca Maritima INDERENA-
FAO han arrojado cifras estimulantes en cuanto a otros recursos, que quizas en un futuro
no muy lejano puedan llegarse a explotar en forma comercial, tales como calamar, jaiba,
Paniagua, sardina, etc.

Debido a lo anterior y a la estandarizacion en la pesca de camardn, el INDERENA ha
puesto en marcha un plan tendiente a obtener la diversificacion en las explotaciones de
los recursos marinos, con el objeto de que todos los esfuerzos no se concentren en uno
solo como el camardn, sino mas bien en otros, tales como, la pesca blanca (atun, etc.).

CAR

Las actividades de la Corporacién Autonoma Regional de la Sabana de Bogota y de los
Valles de Ubaté y Chiquinquird, CAR, en el sector de recursos naturales seran las
siguientes:

a) Plan de Reforestacion

Aproximadamente la mitad del area de la Sabana de Bogota y del Valle del rio
Sudrez (290 mil hectdreas) esta constituida por suelos erodados, bosques
degradados y paramos. Con el fin de recuperar y aprovechar los suelos y
transformar los bosques degradados, la CAE en 1969 inicid un vasto plan de
reforestacion.

El plan comprende la iniciacion de los dos viveros grandes: las negociaciones con
los propietarios de las tierras reforestales (consorcios); la reforestacion de los
terrenos y el mantenimiento de las plantaciones.

b) Parques Forestales y Centros de Recreacion

Como parte de este programa se construyd el Parque Forestal de la Calera con
colaboracién de la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de Bogota.
Adicionalmente se estan programando los parques de la Herrera y Guatavita.
Ademas se han iniciado parques urbanos en las poblaciones de Cucunubd, Tenjo,
Guachetd, Suesca, Bojaca y Chiquinquira y se ha venido colaborando con el Distrito
para la construccion del parque del Tunal, al sur de la ciudad.

Corporacion para el Desarrollo del Choco



La Corporacion para el Desarrollo del Chocd llevarda a cabo los siguientes
programas dentro de su area de jurisdiccion:

a) Aerofotogrametria e inventario de los recursos naturales.

b) Reconocimiento del estado actual de la Industria maderera.

c) Otras obras de infraestructura necesarias para el desarrollo de la region como
transportes, navegacion, electricidad, comunicaciones y obras de desarrollo rural y
urbano.

CcvC

La Corporacion Auténoma del Cauca, CVC, adelanta en el campo de los recursos
naturales, ademas de sus programas de adecuacion de tierras, proyectos de manejo de las
cuencas de los rios Calima, Nima y Cali. Asimismo continia con los proyectos de
investigacion y aprovechamientos forestales, de vigilancia de parques nacionales y de
estudios de pesca, fauna y flora en la zona de su jurisdiccion.

Corporacion Regional del Desarrollo de Uraba

La Corporacion Regional del Desarrollo de Uraba, CORPOURABA, esta en periodo
de organizacién y su plan inicial es la investigacion de los recursos fisicos para el
desarrollo integral de la regidn. Paralelamente a este plan se contempla el estudio de
algunas obras urgentes de infraestructura, tales como transportes, potencia hidroeléctrica
y adecuacion de tierras.



XVI1
POLITICA DE VIVIENDA



1.0.  DESCRIPCION Y DIAGNOSTICO DEL SECTOR VIVIENDA

El sector vivienda se ubica dentro de un sector mas amplio que incluye el contexto
espacial (sector urbano y regional) y el conjunto de procesos necesarios para conformarlo
(sector de la construccion). La suma de estos elementos puede ser denominada “habitat”,
concepto que involucra el medio ambiente fisico en que habita la sociedad, las relaciones
entre esta y el medio, y las actividades que se desarrollan para construirlo. Tanto las
politicas de vivienda, como su descripcion y diagndstico deben necesariamente referirse,
por lo tanto, a este contexto mas general del sector.

1.1.  Ubicacion de sector en la economia

En una economia en proceso de industrializaciéon se produce una interrelacion entre
desarrollo urbano y desarrollo econémico. La concentracion espacial es una de las
condiciones del proceso de produccion industrial, al cual luego se agrega la concentracion
de los servicios, paralelamente al de la poblacion. E1 crecimiento de las ciudades en
Colombia, sin embargo, ha adquirido en los Ultimos decenios, una dindmica en cierta
forma no proporcional al desarrollo de los procesos productivos mencionados. La
estrechez del mercado y el caracter limitado de las oportunidades de inversion en el sector
industrial manufacturero, sumado a la demanda creciente por acomodaciones urbanas,
producen una polarizacién de los recursos de inversion hacia la propiedad raiz. Esta se
valoriza en forma rapida y constante por la misma presion de la demanda y en parte,
significativa también, por la internalizacién que hace el inversionista privado de las
inversiones del sector publico en infraestructura y de la comunidad como un todo en el
mejoramiento y desarrollo de la ciudad. Este dinamismo del sector, que le confiere un
papel importante en la estrategia de desarrollo, se ve actual mente coartado, entre otras
limitantes que se analizan posterior mente, por la orientacion de la inversion en
construcciones de tipo suntuario, lo cual limita su efecto a un grupo limitado de
inversionistas, de compradores, de mano de obra utilizada y de sectores proveedores de
insumos. Este mismo efecto limitado de la actividad constructora, que significa una
utilizacion deficiente de los recursos, se observa a nivel regional. En la edificacién de
viviendas se calcula que las cinco ciudades mayores del pais, con el 28% de la poblacion,
con centran el 71.2% de la inversion total, proporcidon que ha ido en aumento, por cuanto
en 1965 era de solo 66.2%! .

Esta limitantes, junto a impedimentos de tipo institucional y financiero, hacen que
la contribucion del sector de la construccién al producto bruto interno sea relativamente
baja, de un 3.3 % para la construccién total y del 1.2% para la edificacién urbana en el
afio de 1969°. A esto se suma el ritmo fluctuante que es caracteristico de la actividad
constructora. En la ultima década, es posible identificar, dentro de un ritmo ascendente en
la contribucién al PBI de la construccién como un todo, y descendente para la edificacion
urbana, algunos periodos®; hasta 1962, con un crecimiento dindmico de la actividad
constructora privada y publica; de 1963 a 1965, durante los cuales la actividad decrecid
notablemente; de 1966 a 1968 en que se incrementd la construccion publica mientras

! DNP, Unidad de Recursos Humanos, “Evaluacién Critica de las Estadisticas y Estimacién de la Actividad
Edificadora en el pais. 1965-1910". Bogota, octubre, 1971; pag. 41.

2 DNP, “Resumen Breve de Flujos Financieros Hacia la Edificacion Urbana”, Bogotd, diciembre, 1971; Cuadro
No 2.

3 Ver DNP, id. Cuadro N 2.



descendia la edificacion privada; y los afnos recientes, en que se mantienen relativamente
estas tendencias. El descenso en la edificacion urbana proviene en gran parte de la
disminucion en la edificacion de viviendas, ya que estas constituyen la proporcion
mayoritaria de la edificacién total’.

Esta situacion se refleja necesariamente en el empleo generado por la actividad
constructora. Del total de la poblacion econdémica mente activa, el empleo en la
construccion ha representado el 3.5, 4.3 y 4.7% en los afios 1951, 1964 y 1970°, que, de
acuerdo con algunas estimaciones, resulta aun bajo para paises con el grado de desarrollo
de Colombia®. Dos consideraciones deben tenerse en cuenta al evaluar estas cifras sobre
el papel de la construccion y la edificacion de viviendas en la economia: primero, que el
efecto total sobre esta es en realidad mayor si se toman en cuenta las repercusiones sobre
otros sectores de la economia, en términos de consumo de productos manufacturados y
servicios del comercio y transporte, en términos del empleo generado por estos sectores y
en términos de la provision de una infraestructura para estas actividades. Los analisis que
se realizan sobre este aspecto en el DNP dan una indicacion clara de estos efectos, no
contabilizados generalmente. En segundo lugar, en las estadisticas anteriores no se
contabiliza generalmente la contribucién de la edificacion de viviendas directamente por
las familias de bajos ingresos. Una estimacion realizada en el DNP para Bogota indica que
hasta un 40% de las viviendas construidas hasta 1970 eran de este tipo, y si bien en area,
inversién, empleo generado representan montos Inferiores a su equivalente en viviendas
de familias de ingreso mas alto, el monto acumulado por la magnitud de esta actividad es
significativo’. Hechas estas observaciones, sin embargo, es posible concluir que la
contribucion del sector a la economia podria ser mayor que la actual. Las causas del
comportamiento de la construccién que se ha analizado para la década pasada estan
referidas, aparte de los altibajos generales de la economia durante este—periodo
(especialmente la depresion de 1967), a la deficiencia de los sistemas institucionales y
financieros paz captar ahorros para la vivienda, y en cierta medida, todavia no
especificada, por la prevencién de algunos grupos de inversionistas respecto a medidas en
estudio del sector publico y que han sido interpretadas en forma desfavorable, tales como
el proyecto de ley de reforma urbana. Las posibilidades de modificar estas condiciones que
limitan el papel del sector en la economia se analizan mas adelante.

1.2.  Limitaciones Actuales al Desarrollo del Sector

El andlisis realizado indica que las principales limitantes al desarrollo del sector se
encuentran en la deficiencia de los sistemas de captacion y adjudicacion de recursos para
la vivienda y en el efecto negativo de esta limitante sobre la capacidad de la oferta. En
parte, esta deficiencia se origina en una interpretacion incompleta de la demanda.

4 ver DNP, Unidad de Recursos Humanos, op. cit.; Cuadro N 1. De acuerdo a los tabulados de licencias de
construccion del DANE, en 1970 la edificacion de viviendas representd el 84.2% del total del area edificada
urbana. Si se tiene en cuenta que en las licencias hay subestimacién de las viviendas construidas. la
proporcion puede ser ain mayor.

> ICT, “Vivienda y Desarrollo Urbano”, Bogotda, 1970.

® OIT, “Hacia el Pleno Empleo”, Ginebra, 1970; pag. 138. Para paises con un ingreso per capita sobre los 350
ddlares, la OIT estimd usual un empleo en la construccién entre un 10 y un 15% de la poblacion
econdmicamente activa no agricola, mientras que en Colombia en 1967 era de solo 7%.

7 Ver Unidad de Desarrollo Regional Urbano, DNP, “La actividad constructora Popular en Bogota, Analisis
general y elementos para una politica de apoyo”,1972.



”

La interpretacion tradicional de la demanda de vivienda en términos de un “déficit
de unidades de cierta norma determinada, diferenciadas solo por sus especificaciones
técnicas y su costo, es incompleta e inadecuada, por cuanto, primero, reduce la actividad
del sector a la solucién de un “problema habitacional” en vez de concebirla como una
actividad que debe incrementarse por su contribuciéon al desarrollo; segundo, limita la
oferta de viviendas a unos pocos tipos de productos con caracteristicas fijas sin reconocer
que la demanda real es de una gran heterogeneidad, que se expresa en combinaciones de
los tres elementos basicos de la vivienda: su ubicacion, tipo de tenencia, y standard
material, lo adecuado de los cuales varia de una situacion familiar a otra; tercero, porque
las dos interpretaciones anteriores limitan las posibilidades de captar re cursos que
estarian disponibles para la vivienda como actividad productiva y en combinaciones
variadas de sus tres elementos basicos; y finalmente, porque no son solo las necesidades
objetivas de vivienda de los demandantes las que motivan la disponibilidad de recursos y
su inversion, sino también las expectativas econdmicas y sociales que la adquisicién de
una vivienda puede satisfacer., Para todos los niveles de ingreso, la inversidon en vivienda
tiene particularmente esta caracteristica cuando las condiciones generales de la economia
ofrecen pocas oportunidades seguras de inversidon en otros sectores.

Esta interpretacion incompleta de la demanda impide detectar la naturaleza de los
recursos existentes y las condiciones en que es posible utilizarlos, adecuando los
mecanismos financieros, normativos y organizativos de los sectores publicos y privado a
las necesidades posibilidades y expectativas de los demandantes. Esta fa en Ia
interpretacion se extiende a la identificacion de los submercados de vivienda existentes,
sus caracteristicas y funcionamiento. La estimacion incompleta de las condiciones de la
demanda hace que las presiones e incentivos utilizados tradicionalmente por el sector
publico para modificar los mecanismos mencionados encuentren resistencia en las
instituciones encargadas de manejarlos. Por su parte, estas han demostrado extrema
dependencia de las medidas gubernamentales de financiamiento, asi como deficiencias en
su esfuerzo por captar directamente los recursos de la demanda. En estas circunstancias,
los incentivos estatales a la actividad edificadora de viviendas adquieren importancia
significativa, a condicion de que se definan mediante una evaluacién correcta de la
demanda. La naturaleza heterogénea de la demanda, reconocida solo parcialmente por el
mercado de vivienda formalmente organizado, ha dado origen a la formaciéon de otros
submercados, que dentro de sus limitaciones, persiguen satisfacerlas. En efecto, aparte
del sub mercado comercial, que ofrece urbanizaciones y viviendas para los sectores de
ingresos medios y altos, y el submercado de vivienda publica, dirigido a los sectores de
ingresos medios-bajos, existen por lo menos otros tres submercados no reconocidos
formalmente, que estan constituidos por aquella parte de la inversion privada dirigida a la
provision de arriendos tipo inquilinato, por las urbanizaciones piratas o clandestinas, y por
los barrios de invasién. También es posible incluir dentro de este grupo el submercado de
fondos destinados a la mejora y ampliacion, y por lo tanto, valorizacién de viviendas
existentes, actividad que tiene una magnitud significativa pero a la que solo se ha
reconocido importancia marginal. La magnitud de estos submercados, especialmente de
aquellos no integra dos o coordinados con los anteriores, como es el caso de las
urbanizaciones clandestinas, indica que una parte considerable de los recursos disponibles
para vivienda no son captados por los sistemas actuales de financiamiento. Por otra parte,
la utilizacion que se hace en estos submercados de los recursos laborales, de tierra, de
materiales y organizativos, a pesar de ser relativamente adecuados si se tienen en cuenta



las limitaciones existentes, podria ser mas eficiente si se captaran y organizaran dentro de
los mercados comercial y publico de vivienda.

La captacion de los recursos para vivienda de los sectores de ingresos medios y
altos no es una limitante significativa, por cuanto estos recursos se encuentran
relacionados con los ingresos monetarios de los demandantes y son, por lo tanto,
susceptibles de integrarse en un sistema de ahorro y crédito de caracteristicas mas o
menos tradicionales, donde la relativa estabilidad de los ingresos permite utilizar
mecanismos de recuperacion faciles de operar. Las limitaciones se encuentran mas bien
en el uso de estos recursos, que tradicionalmente se han orientado hacia la edificacion de
viviendas innecesariamente amplias, con especificaciones altas y con patrones de
asentamiento de baja densidad, que representan un uso deficiente de la tierra y otros
recursos disponibles, especialmente los destinados a la provision de servicios urbanos
basicos. Ademas, la valorizacion de estas viviendas, que se produce por una
internalizacion de las economias externas producidas por el desarrollo urbano en general,
no es recuperada por la comunidad, sea a través de impuestos u otras medidas que
permitan su distribucion. Todas estas condiciones hacen que la utilizacion de los recursos
disponibles beneficie solo a una fraccion limitada de los demandantes. Otra limitante
existente en los sistemas de financiamiento de este sector es la discontinuidad de los
recursos crediticios, lo cual contribuye a aumentar el comportamiento ciclico de la
actividad constructora, con efecto negativo en los precios y en el empleo.

Respecto a la captacion de los recursos de los sectores de ingresos medio-bajos y
bajos, la principal limitante se encuentra en la incapacidad que han demostrado los
mercados de vivienda comercial y publica para adaptarse a las condiciones especiales de
este tipo de demanda. Una de estas caracteristicas es la inestabilidad de los ingresos de
los demandantes, lo cual dificulta su integracidn a sistemas de financiamiento basados en
el pago de cuotas mensuales regulares y que se calculen como una proporcion constante
del ingreso mensual. Sin embargo, la construccidn progresiva que se produce en los
mercados de urbanizaciones piratas o de invasiones se adapta a estas circunstancias,
porque se paga a medida que se construye. Por otra parte, en este tipo de desarrollos la
familia aporta recursos organizativos y laborales que no son comun mente reconocidos,
excepto en los proyectos de autoconstruccion oficial; estos, sin embargo, utilizan solo la
mano de obra familiar, y bajo un sistema de construccion no tan flexible como en la auto-
construccion popular. Las razones por las cuales el mercado comercial organizado y el
mercado oficial no han entrado a captar estos recursos se encuentran, primero, en que
han desconocido su magnitud y caracteristicas, ya que su estudio es muy reciente, y
segundo, porque bajo los sistemas financieros que poseen aparece esta como una
Inversidn no rentable. Pero si se observa la capacidad de ahorro e inversion que se
manifiesta en las urbanizaciones clan destinas, se concluye que mediante una adaptacion
de tales sistemas puede considerarse la financiacion de este sector como viable y
productiva. Lo que se requiere es un sistema de crédito y asistencia técnica que apoye el
proceso continuo y acumulativo de construccién mas adaptable a las posibilidades de las
familias de este nivel de ingresos. En estas circunstancias, es posible que el apoyo a este
proceso continuo de edificacion permita disminuir las fluctuaciones desfavorables que
caracterizan esta actividad, no solo en la demanda de materiales de construccion sino
también en la oferta de empleo. Contrario a la opinidn generalizada, estos barrios utilizan
mano de obra no familiar en proporciones significativas.

Las limitantes anteriores, especialmente en lo que se refiere a la captacion de los
recursos de la demanda, conducen a una situacion en que los mercados habitacionales



formalmente organizados, solo pueden ofrecer limitados tipos de soluciones y solo en
cantidades limitadas. Siendo la demanda en todos los casos mucho mayor que la oferta,
es esta Ultima la que domina el mercado, definiendo unilateralmente las caracteristicas de
las viviendas a producir, fijando su precio y sus condiciones de pago. En estas
circunstancias, la presién por reducir los costos y por hacer un uso mas eficiente de los
recursos se relega a segundo plano. Esta situacidn se ve a su vez agravada por el
funcionamiento de los mercados de insumos, especialmente de tierras y de materiales de
construccion, en que también es la oferta la que fija sus condiciones. En el caso de la
tierra, esto es el resultado del hecho de que se valoriza aun sin ser edificada. La
resistencia de los productores de materiales de construccion a aumentar su capacidad
productiva se justifica en parte por la inestabilidad de la financiacién de la construccién de
viviendas, mencionadas anteriormente. Sobre este aspecto particular es posible detectar
una limitante importante, relacionada con la falta de organizacion de la industria de la
construccion en sus etapas de extraccion, elaboracion de materiales y construccion pro
piamente tal. Particularmente la etapa intermedia de elaboracion no ha sido
tradicionalmente atendida, en lo referente tanto a organizacion y racionalizacion, como a
su adecuado financiamiento.

El funcionamiento del mercado de tierras presenta por su parte limitantes serias al
desarrollo del sector. En primer lugar, la deficiente restitucion del valor social acumulado
de las tierras particulares a la comunidad, limita a un sector reducido de la poblacion los
beneficios del desarrollo urbano y las posibilidades de reinversion. En segundo lugar, el
aumento de los precios de la tierra, que se originan en la existencia de zonas no
desarrolladas dentro del area urbana, tiene como efecto el aumento excesivo de los
precios de la tierra en general. Estas tierras, algunas dotadas de servicios, se mantienen
sin edificar a la espera de un aumento de valor. En tercer lugar, las normas de ocupacion
de la tierra residencial impuestas por los reglamentos de zonificacion hacen que se destine
una proporcién considerable del area urbana a desarrollos de densidad baja o media. Esto
ultimo afecta especialmente las posibilidades de hacer efectiva la demanda de vivienda de
los sectores de ingresos medio-bajos y bajos, que no tienen acceso a estas tierras no
tanto por el costo unitario de ella sino por el area minima de los lotes que se permite
comprar y que es extremadamente grande. Al evaluar este objetivo debe tenerse en
cuenta que para estas familias la primera prioridad en la demanda de vivienda es la
seguridad de tenencia de un lote, donde puedan construir paulatinamente. Aparte de los
efectos sobre las posibilidades de hacer efectiva la demanda potencial de vivienda, estas
limitantes tienen efecto des favorable sobre el patron de desarrollo urbano, dispersando la
ciudad y haciendo inconveniente y costosas las actividades de la poblacion y la provision
de servicios. La falta de una planeacién urbana que reconozca estas prioridades aparece
entonces como otro limitante importante al desarrollo del sector. Una de las maneras de
hacer presion sobre el mercado de tierras para alcanzar un uso mas intensivo y
conveniente podria ser la consolidacion de subcentros de actividades comerciales,
administrativas, productivas y administrativas en varios sectores de la ciudad. Este mismo
principio podria aplicarse a nivel regional, para materializar el potencial de desarrollo en
algunas regiones del pais, aparte de las areas metropolitanas consolidadas. El conjunto de
las limitantes analizadas tiene efecto negativo sobre el sistema de vivienda, tanto desde el
punto de vista de la demanda y de la oferta como del contexto general de desarrollo del
pais. Desde el punto de vista de la demanda, las limitantes mencionadas impiden
responder en forma adecuada a las necesidades, recursos y expectativas de los
demandantes, en tipo de viviendas ofrecidas y en cantidad. Esta deficiencia puede



evaluarse analizan do la relacion entre la capacidad de pago de los demandantes
(magnitud y secuencia en el tiempo), el valor de la vivienda que adquieren o arriendan, y
los costos de operacidn, que incluyen cuotas de amortizacion o arriendo y mantenimiento.
La conclusion general a este respecto es que excepto para una minoria, las viviendas
ofrecidas por los mercados comerciales y publicos significan costos de operacion altos
respecto a la capacidad de pago de los demandantes, sin relacion con el valor real de la
propiedad. Esta anomalia es menos aguda en los mercados no organizados, pero aqui el
problema es de recursos potenciales mayores a los utilizados efectivamente. Desde el
punto de vista de la oferta, en general los objetivos de los diferentes sectores productores,
politicos, comerciales o simplemente habitacionales no se estan cumpliendo sino en
proporciéon minima y los medios disponibles no se estan utilizando plenamente. Esta
deficiencia puede evaluarse analizando la relacion entre la inversion hecha en vivienda y la
recuperacion de la misma (monto y secuencia en el tiempo). En el caso del sector publico,
la inversion no produce el nimero de viviendas que permitiria un uso mas eficiente de los
recursos, Yy la recuperacion de la inversion es baja y lenta, por lo cual la desfinanciaciéon de
este sector es cronica. Respecto al sector comercial, la inflacion de los costos hace que el
numero de viviendas producidas con una inversion dada sea reducido, aunque la
recuperacion sea conveniente comercialmente. En el sector popular, la falta de
organizacion, financiamiento y asistencia técnica hace que la inversidn sea menos
productiva que lo que podria serlo. El efecto global de estas limitantes sobre el contexto
general del pais puede medirse en varios aspectos. Se produce un patron de asentamiento
disperso, costoso e inconveniente para la poblacién que lo habita. El efecto econdmico
sobre la produccion y el empleo es bajo, porque la actividad se man tiene a niveles bajos y
la satisfaccion de las necesidades habitacionales de las familias y de la comunidad total es
también baja.

1.3.  Limitaciones determinantes del sector

Resumiendo el analisis anterior, es posible identificar tres tipos de limitantes
basicas al desarrollo del sector:

La orientacion y estructura de los sistemas de captacion de recursos de lo
demandantes de la vivienda, basada en una interpretacion incompleta de la demanda y en
una evaluacion inadecua da de la viabilidad econémica del apoyo a la edificacién de
vivienda de grandes sectores de las familias urbanas. La utilizacion y distribucion
deficiente de estos recursos por parte de la oferta, en términos de continuidad en el
tiempo y de cobertura de la poblacion demandante. La estructura de la industria de la
construccion y de los mercados de insumos para la edificacion urbana, especialmente la de
materiales y el mercado de tierras.

2.0. POLITICAS GENERALES DE VIVIENDA

Para alcanzar el objetivo de desarrollar al maximo posible las fuerzas productivas
del sector, es necesario concentrar el esfuerzo en algunos aspectos estratégicos que, de
acuerdo con el analisis realizado, se refieren principalmente a tres limitantes basicas: es
necesario modificar los sistemas de captacion de recursos y su distribucion; establecer una
politica de tierras y desarrollo urbano en general; y organizar la produccion del sector,
todo esto dentro de un mareo general de desarrollo regional dirigido a canalizar el
potencial de desarrollo de las regiones no metropolitanas, captando los recursos



disponibles y mejorando sus condiciones. Por cuanto la politica va dirigida no solo a la
construccion de viviendas sino al mejoramiento general de las condiciones de
habitabilidad, su ejecucién es responsabilidad de Instituciones no exclusivamente de
vivienda. Es necesaria la participacién de entidades que trabajan en el campo de la
educacion, recreacion, salud, bienestar familiar, recreacion, etc., asi como de instituciones
vinculadas directa o indirectamente a la construccion de los diferentes elementos de la
infraestructura urbana.

2.1.  Captacion y utilizacion de recursos

La orientacion general de esta politica es la de ampliar la base de captacion de
recursos mediante una modificacion de los sistemas actuales de financiamiento, con base
en la premisa de que existen recursos potenciales Importantes no utilizados porqué tienen
caracteristicas y modalidades diferentes a las asumidas por los organismos financieros y
con los cuales operan. También es elemento esencial de esta politica la distribucién de
recursos dirigida a mayor nimero de familias y en condiciones de recuperacién que haga
posible la accién continuada sobre el sector.

Los elementos esenciales de la politica de captacidon de recursos son los siguientes:

a) El esfuerzo principal debe dirigirse a la captacién de los recursos de la demanda.
Dada la naturaleza heterogénea de la demanda y las caracteristicas variables de
sus recursos el sistema para consolidar este fin debe tener determinantes
especiales. Primero, debe estar integrado dentro de una accién que apoye en la
forma mas amplia posible la actividad de edificacion de vivienda, no solo en lo
referente a la construccion de nuevas unidades, sino también de adquisicion de
lotes, compra de materiales, dotacién de servicios, ampliacién y adaptaciéon de
viviendas existentes, adquisicion de viviendas ya construidas, etc., a fin de que
tanto los recursos monetarios de los demandantes como los laborales vy
organizativos puedan ser captados y utilizados. Esto significa reconocer a la
actividad edificadora como un proceso continuo que debe ser apoyado mediante la
provisidn de servicios abiertos de tipo crediticio, legal, de asistencia técnica, etc., y
no canalizado Unicamente a la construccion de proyectos cerrados de vivienda. En
segundo lugar, esta accion debe estar apoyada en un sistema de ahorro y crédito
suficientemente amplio y flexible, accesible a diferentes tipos de demandas, a fin
de captar los recursos monetarios de los demandantes en la cantidad y modalidad
de pago que permita incluir al maximo posible. Todo esto significa que la totalidad
de la casa, como producto, se abre en una serie de componentes crediticios,
materiales, legales y sociales, a fin de que cada demandante localice, dentro de las
combinaciones posibles, su propia demanda.

b) La recuperacion de la valorizacién de la tierra urbana alcanzada en virtud de la
provision de infraestructura por parte del sector publico y por el desarrollo urbano
en general de la comunidad es otra fuente importante de recursos para el
desarrollo del sector. Los impuestos actuales solo recuperan una parte de esta
valorizacién, y la tarea del sector publico debe ser establecer mecanismos que
permitan captarlos en mayor proporcién y distribuirlos adecuadamente para
beneficio de toda la comunidad, a través del desarrollo de nuevas areas urbanas o
como apoyo al sistema crediticio definido.

c) La captacién de los recursos de la demanda y de la valorizacion urbana permitira
disminuir la necesidad de crédito externo para el sector, o modificar la modalidad



d)

de su uso. En parte, la necesidad de recurrir a recursos externos para la vivienda
proviene de una captacion deficiente de los recursos de la demanda, pero mas
apropiadamente indica un desajuste entre los tipos de vivienda cuya construccion
se promueve y las posibilidades reales de la de manda; los recursos externos
vienen a actuar aqui como un elemento supletorio para permitir la construccion de
viviendas con especificaciones superiores a las posibilidades de la demanda. La
primera medida para organizar los préstamos externos es la planteada en la
estrategia general de desarrollo, referente a que no vengan dirigidos a proyectos
especificos, sino integrados dentro de un apoyo global a los planes del gobierno, el
cual se encargara de distribuirlos segun sus propias prioridades, siendo tal vez
innecesario destinarlos a vivienda si la captacion de los recursos de la demanda se
realiza en forma adecuada.

La heterogeneidad de la demanda de vivienda y de los re cursos disponibles
también se encuentra a nivel regional. El potencial de demanda puede encontrarse
entonces no solo en las regiones metropolitanas, sino también en ciudades
menores, y con ingresos menores, si el sistema de captacion de recursos se adapta
a las circunstancias de los sectores demandantes de estas ciudades. Esta politica
con tribuye al desarrollo de las fuerzas productivas de todo el pais, en un sector
cuyas caracteristicas flexibles permiten utilizar recursos de diferente indole y
magnitud.

Con referencia a las caracteristicas que deben tener los mecanismos de captacion y
distribucién de los recursos se sefialan los siguientes aspectos:

a)

b)

Debe definirse un sistema de lineas complementarias de crédito, cada una con sus
propias condiciones de ahorro inicial, cuotas mensuales, plazos, intereses, monto,
dividendos e intereses, a fin de ampliar las posibilidades de ahorro al maximo
posible de situaciones (ver punto h adelante). Estas lineas de crédito deben incluir
préstamos para lotes con diferentes tipos de equipamiento, materia les, contrato
de mano de obra, viviendas de diferente tipo y etapas de terminacion, ampliacion y
transformaciones®. Por ser la actividad habitacional un proceso acumulativo, para
todas las familias en general, pero especialmente para las de bajos ingresos, el
sistema de crédito debe estar estructurado para captar montos pequefios de
ahorro que se acumulan en el tiempo y que se traduzcan en préstamos de
diferente magnitud y caracteristicas para diferentes etapas o aspectos de dicho
proceso. De otro modo, muchas Iniciativas y recursos de los demandantes no se
canalizaran hacia el sistema, perdiéndose oportunidades y disminuyendo su accion
a un numero limitado de demandantes.

La politica esbozada anteriormente, de otorgar préstamos de magnitud variable
incluyendo créditos de monto reducido, tiene la ventaja de una recuperacion rapida
que permite la reinversion también rapida, con lo cual es posible mantener mayor
continuidad y estabilidad en el sistema de crédito y en la actividad del sector,
disminuyendo las fluctuaciones que afectan desfavorablemente el empleo y el
régimen de precios. Asimismo, el impacto serd mayor con la misma cantidad de
recursos, ya que se prestara a mas demandantes. Otra ventaja es que los
préstamos de pequeifio monto se adaptan mejor a las condiciones fluctuantes de
ingreso de las familias de menores recursos y en general limita la demanda a

8 El gobierno desarrolla actualmente un programa cooperativo para la subdivisién de viviendas existentes con
destino al arriendo. Esta medida va dirigida a alcanzar un uso mas eficiente de las disponibilidades en

vivienda.



necesidades realistas de vivienda, sin dar oportunidad a préstamos por encima de
lo necesario. Esto tiene efecto positivo sobre las tendencias a la inflacion de los
precios. Esta modalidad de préstamos acumulativos plantea la necesidad de
desarrollar nuevos conceptos arquitecténicos para todos los grupos sociales,
adoptando la modalidad de la casa que crece de acuerdo con las necesidades y
posibilidades de los demandantes.

c) La orientacion general de la politica de vivienda lleva implicita la condicion de
disminuir o reorientar el subsidio a la vivienda. Al igual que en el caso de crédito
externo para vivienda, el subsidio indica la existencia de un sistema que promueve
la construccién de viviendas con especificaciones superiores a las posibilidades
reales de la de manda. Un andlisis de la demanda indica que el subsidio es
innecesario a niveles de Ingreso familiar superior a los $700 mensuales,
aproximadamente, y debe canalizarse a sectores por debajo de este nivel en vez
de utilizarse a niveles superiores solo para mejorar la calidad del producto por
encima de las posibilidades de los demandantes. El subsidio a niveles menores se
justifica porque permite la entrada al mercado de edificacion a familias cuya
alternativa es solo el arriendo, sin efectos sobre el desarrollo del sector.

d) Debe hacerse un esfuerzo por disminuir los costos de administracion en la vivienda
del sector publico. Por una parte, estos costos se elevan debido a la complejidad
de los mecanismos utilizados para la seleccion de adjudicatarios, recuperacion de
préstamos, control de normas del producto, etc. Si se aceptan normas mas
flexibles estos costos disminuyen notablemente. Por otra parte, es posible
disminuir estos costos traspasando parte de la iniciativa edificadora a grupos
organizadores de demandantes, sea en la forma de cooperativas de vivienda o de
otros tipos de agrupaciones. Esta medida permite ademas mayor ajuste de la
oferta a la demanda real.

e) El sistema de crédito debe incluir también el financia miento de la industria de la
construccion, el cual debe estar condicionado a una reorganizacién vy
racionalizacion en sus etapas de extraccion, elaboracion y construccion
propiamente tal. El apoyo debe estar dirigido no solo a la produccion final de
vivienda, sino también a los procesos intermedios de produccion de materiales y
elementos, don de se producen actualmente los cuellos de botella mas graves.
Otro aspecto importante es la disminucion de intermediarios entre productores y
demandantes de vivienda, que no favorece a ninguno de estos sectores.

f) Para mejor aprovechamiento de los recursos es necesario fijar normas respecto a
las caracteristicas y especificaciones de las viviendas a construirse, el area de los
lotes, los patrones de desarrollo, y las caracteristicas de los servicios publicos’.
Fijados estos “parametros maximos y minimos de habitabilidad”, el crédito y los
servicios de vivienda deben canalizarse a viviendas que se ubiquen dentro de ellos.
Esta politica permite utilizar mejor los recursos, ampliar el nUmero de demandantes
y estimular la actividad constructora.

g) Finalmente la marcha de los programas originados por los planteamientos
anteriores de politica respecto a la captacion y distribucién de recursos debe ser
evaluada periddicamente. El sistema de evaluacidn debe ser organizado sobre la
base de la manutencién de una relacién adecuada entre la capacidad de pago de

° El estudio realizado para el ICT, DA?» y DNP por Consultécnicos Ltda. (“Estudio de Normas Minimos de
Urbanizacion, Servicios Publicos y Servicios Comunitarios”, Bogota, agosto, 1971), cumple estos objetivos para
la vivienda popular. EI mismo principio podria ampliarse a la vivienda de otros sectores de Ingreso.



h)

2.2.

los demandantes, los pagos mensuales para vivienda que deben hacer y el valor de
la vivienda que estan consiguiendo en el mercado. Definida una relacién adecuada
entre estas variables, deben evaluarse los desajustes respecto a esta, que puede
ser adoptada como norma.

La base del sistema de captacion de recursos para la vivienda es la
institucionalizacion de un sistema de ahorro y préstamo, cuya factibilidad y
caracteristicas fueron estudiadas por el Departamento Nacional de Planeacién. Es
tos estudios sirvieron de base para la elaboracion de los decretos 677 y 678 de
1972. (Ver, Apéndice).

Politica de tierras y desarrollo urbano

El objetivo principal de este aspecto de la politica es poner a disposicion de la

actividad edificadora de viviendas, el maximo posible de tierra urbana y lograr que la
utilizacion de ella se haga en forma equitativa y eficiente. El alcance de estos objetivos
requiere una intervencion estatal decidida en el mercado de tierras, especialmente en lo
que se refiere a la eliminacion de las barreras que actualmente limitan el acceso a la
adquisicion y uso de la tierra por amplios sectores de la poblacion. Las principales barreras
se encuentran en los niveles de precio de la tierra y en los reglamentos actuales para su
transaccion y utilizacion. La posibilidad de ubicarse y consolidarse en las areas urbanas es
un derecho que debe reconocerse a todas las familias, especialmente las de bajos
ingresos, ya que en muchos casos es la Unica manera que tienen de mejorar su
consolidacion econdmica y de obtener mejores servicios.

a)

b)

d)

Las medidas principales de politica a este respecto son las siguientes:

La valorizacién generada por las inversiones publicas y el desarrollo urbano en
general, internalizadas hasta ahora casi en su totalidad por los propietarios
privados, debe ser recuperada por el sector publico para su distribucidon en la
comunidad, en términos de crédito para la edificacién de viviendas y la actividad
edificadora en general. Para esto es necesario reestructurar los sistemas
impositivos y de estimacién de valores catastrales.

Los reglamentos de zonificacion y subdivision de la tierra urbana existentes, que
asignan extensiones considerables para desarrollo de densidad baja, mediante una
reglamentacion que permite lotes de gran tamafo, deben modificarse a fin de
reducir las dimensiones de estos lotes para que se pueda hacer uso mas intensivo
de la tierra y que mayor cantidad de familias tengan acceso a ella.

Con este mismo objetivo deben favorecerse los desarrollos residenciales planeados
como agrupaciones compactas de viviendas, desestimulando el loteo masivo y
disperso que se practica actualmente.

Deben establecer mecanismos adecuados de impuestos y expropiacion para
terrenos actualmente no utilizados o desarrollados en forma inadecuada. Esta
politica también persigue aumentar la cantidad de tierra disponible para edificacion
urbana y su uso mas adecuado®.

Los tres planteamientos anteriores constituyen los requisitos basicos para la
implantacién de un patron de desarrollo urbano mas eficientes y equitativo, cuya

19 E| proyecto de ley sobre Reforma Urbana presentado por el gobierno al Congreso persigue esencialmente
este objetivo.



definicién es parte esencial de la politica sobre este aspecto’. Este patrén de
desarrollo debe estar orientado a alcanzar densidades residenciales mas altas, a
través de la ocupacion de zonas actualmente servidas y de la conformaciéon de
nucleos polifuncionales en la periferia, los cuales disminuyen los costos de
provision de servicios y transporte urbano y que mediante la distribucién espacial
de actividades de trabajo y servicios ejercen presion para un desarrollo mas
intensivo de la tierra, disminuyendo la valorizacion exagerada de las areas
centrales tradicionales?.

e) Para alcanzar el patron de desarrollo urbano planteado, al igual que en la politica
de captacion de recursos, es necesario establecer un sistema de normas de
urbanizacion, servicios, patrones de asentamiento, loteos y especificaciones de
construccion. En cada uno de estos aspectos deben fijarse parametros minimos y
maximos para asegurar por una parte condiciones minimas de habitabilidad y por
otra una utilizacién mas eficiente de los recursos>.

f) La integracion del conjunto de medidas anteriores permite alcanzar un desarrollo
urbano en condiciones ambientales adecuadas, pero este aspecto debe ser en si
mismo también parte de la politica. Aparte de las medidas de base ya indicadas, se
deben establecer medidas de control para proteger los recursos naturales de las
areas urbanas y su area circundante, asi como las condiciones ambientales en
general'.

2.3.  Racionalizacion y apoyo del proceso de la construccion

La politica de construccion y edificacion de viviendas se debe apoyar en un
tratamiento coordinado de los sub-procesos de ex traccibn de materias primas,
elaboracién de materiales y elementos y montaje en obra de productos terminados. Se
conformara asi una estructura industrial que abarque diferentes tipos de empresas que
aseguren un mayor equilibrio entre la oferta y la demanda de edificaciones residenciales,
para la salud, la educacion, la produccién, el comercio y los servicios, asi como la
infraestructura regional y urbana necesaria. Para el desarrollo de esta estructura debe
asegurarse una continuidad de financiamiento, no solo para el sub-proceso de
construccion propiamente tal, sino también de extraccion y elaboracién; esta continuidad
puede asegurarse solo en parte mediante una captacién mas amplia de los recursos de la
demanda y debe ser complementada por un apoyo del sector publico mediante inversiones
directas e incentivos a la inversion privada en el sector.

11 Una experiencia piloto sobre desarrollo urbano dentro de los lineamientos planteados se adelanta
actualmente con la segunda fase del Estudio de Transporte y Desarrollo Urbano en Bogota, auspiciado por la
Organizacion de Naciones Unidas, con la participacion del Departamento Nacional de Planeacion. Este estudio,
por su magnitud y alcances, permitird verificar las propuestas de Desarrollo Urbano de la politica enunciada y
definir los mecanismos operativos adecuados para llevarlas a cabo.

12 Recientemente, el gobierno esta programando la creacién de un fondo para la organizacién de un servicio
de planeacion local, que reemplace el sistema existente de planes reguladores municipales, que han resultado
inadecuados para alcanzar los objetivos enunciados. Esta actividad se vincula al Programa de Asistencia
Municipal del gobierno, actualmente en funcionamiento.

13 Aparte del Estudio de Normas Minimas de Urbanizacién mencionado anterior mente, actualmente se ha
iniciado un estudio similar para definir normas para la organizacién de la planeacién a nivel local. Este estudio
es auspiciado con juntamente entre el DNP y el ICT.

14 Con este fin el gobierno ha promovido la constitucién de un Consejo Nacional de Proteccidén del Medio
Ambiente, orientado a desarrollar e implementar las politicas mencionadas. Este Consejo estarla constituido
por diferentes entidades publicas y asociaciones privadas.



Los aspectos principales de esta politica son los siguientes:

a) Financiamiento y estimulos a la inversidon en los tres sub procesos de la
construccion a fin de ampliar la capacidad productiva de la industria en general
y disminuir el control del mercado por monopolios y oligopolios. Especial
atencion requiere el sub-proceso intermedio de elaboraciéon de materiales y
elementos para la construccién, por producirse alli serios cuellos de botella en
los periodos en que aumenta la actividad edificadora. Los recursos para la
construccion, hoy diseminados en diferentes entidades, se reuniran en una
corporacién financiera que otorgara créditos y subsidios a la pequefia y
mediana industria y a las entidades regionales, de acuerdo con las politicas
nacionales. El sistema de ahorro y préstamo tendréa como parte de sus
funciones el financiamiento de materiales y elementos para la edificacién de
vivienda.

b) Racionalizacién de las fases de la actividad constructora, para alcanzar un
mejor aprovechamiento de los recursos y garantizar una calidad aceptable,
aumento del volumen y costos accesibles a los demandantes. La
racionalizacion no solamente comprende el proceso de produccién, sino que
abarca las labores de montaje, aplicacion de técnicas de disefio, estudio de
métodos, tiempos y movimientos, programacién de obras y evaluacion de
resultados. Es posible utilizar materiales convencionales en forma mas eficiente
si se sistematizan las operaciones de ensamblaje y se le trasladan algunas
tareas de la obra al taller de produccion de materiales. Conjuntamente con la
produccion racionalizada, el sector publico intervendra directamente o por
medio de sociedades de construccién para garantizar el volumen y la
continuidad de la producciéon de materiales y elementos normalizados en
calidad, dimensiones, formas y precios. La inversion privada que utilice los
sistemas y materiales normalizados se estimulard mediante crédito, y otras
medidas complementarias’>.

¢) La estabilizaciéon de la actividad constructora tendra de por si un efecto positivo
en la estabilizacion del empleo, pero deben tomarse medidas especificas para
asegurar este objetivo basico de la estrategia general de desarrollo: estimular
la construccién que utilice mano de obra dentro de patrones racionales, facilitar
la capacitacién de la mano de obra a todos los niveles y asegurar por parte del
sector publico, que se cumplan las disposiciones del régimen laboral por parte
de las empresas, a fin de dar mayor seguridad a los obreros. Especialmente
debe regularse la administracién, operacion y financiamiento de las empresas
pequeias, que a pesar de movilizar un volumen apreciable de la inversion total
en edificacion, se sustraen generalmente a estas disposiciones.

d) Simplificacion y racionalizacién de la aplicacion de normas legales y tramites
administrativos que encarecen y entraban los procesos del sector,
especialmente los tramites para la obtencién de licencias de edificacion y
urbanizacion, que por su complejidad y lentitud dificultan la organizacién de las
empresas y ocasionan un lucro cesante que grava el costo de las obras.

15 Dos estudios se realizan actualmente orientados en esta direccién: uno, contratado por el Instituto de
Crédito Territorial sobre sistemas constructivos en general, y el otro, sobre las posibilidades de reducir costos
en esta actividad. (Ver DNP, Unidad de Infraestructura, “Identificacion de Oportunidades de Reduccion de
Costos de Construccion en Obras Publicas”, Doc. DNP-846-INF, febrero, 1972).



3.0.  POLITIOA DE VIVIENDA POPULAR®

Como se planteara en la nota introductoria, la orientacién de la estrategia general de
desarrollo, de responder en forma masiva y eficiente la demanda de vivienda urbana, fija
unas bases realistas para desarrollar una politica de vivienda popular, abocada no solo a
responder a las necesidades de vivienda de los sectores de bajos ingresos bajo criterios de
equidad social, sino a reconocer y captar el considerable potencial de su demanda
efectiva, disponible cuando los sistemas de captacién sean adecuados. El proceso popular
de construccion de viviendas produce, con el tiempo, soluciones que en forma agregada
representan una inversién considerable’’. Por lo tanto, este proceso comparte,
contrariamente a lo que ha sido tradicionalmente aceptado, las ventajas de la construccién
de viviendas urbanas en general, en términos de demanda por materia les de construccion
y otros productos de la industria, canalizacién del ahorro y aun generacién de empleo. Ello
implica circunstancias especiales y desde luego diferentes, en magnitud y modalidad, de
las de la construccidn de viviendas para familias de ingresos altos. Para que el apoyo a la
vivienda popular pueda integrarse a la estrategia general de desarrollo debe cambiarse
radicalmente el caracter de la politica tradicional de vivienda publica: el tipo de apoyo que
permite la captacion y multiplicacion de los recursos de inversion para vivienda de los
sectores populares, es un apoyo y ordenamiento de los procesos de autoconstruccion que
ya tienen lugar actualmente. Porque este sistema se adapta a las condiciones de empleo e
ingresos inestables de las familias y porque representa grandes ahorros en su construccion
y organizacién, se adapta a las condiciones de las familias. Un programa de viviendas
construidas directamente por ‘el sector publico, con un financiamiento de tipo tradicional,
no produce estos resultados, ya que no posee la flexibilidad necesaria para captar y
organizar el total de los recursos de la demanda, incluyendo los mas pequefios e
irregulares. El papel del sector publico debe ser, por lo tanto, no de accién directa, sino de
apoyo a un proceso ya en marcha, encauzandolo en un marco normativo. Aparte del
beneficio directo que esta politica tiene sobre los sectores populares, al apoyar el proceso
de consolidacion a través de la vivienda, la captacion de una demanda contintia y amplia
de vivienda (construccion, ampliacion, transformacion) puede tener efecto estabilizador
sobre la Industria de la construccion y de produccién de materiales.
Los elementos basicos de esta politica son:

a) Desarrollo de programas de servicios abiertos de apoyo a la construccién popular,
para sustituir los programas de proyectos cerrados, a fin de captar los recursos de
la de manda popular. Por cuanto la demanda de vivienda de este sector es
extremadamente heterogénea, ya que se traduce no salo en viviendas terminadas
(proyectos cerrados) sino también en ampliacién, transformacién de viviendas, en
adquisicion de lotes, en provision de servicios, sanea miento de titulos, etc., solo
una serie de programas abiertos para responder a esta variedad de situaciones
puede captar todos los recursos. Los servicios basicos que deben establecerse o
reorganizarse son principalmente de provisién de tierra, de crédito y de servicios
publicos. Ademas, servicios complementarios de asistencia técnica y legal. La
organizacion de estos programas debe hacerse con relacién a las situaciones
variadas de la demanda, variable de acuerdo con el grado de consolidacion
familiar, necesidades especificas de ubicacién, tipo de tenencia y calidad fisica de

16 Este aspecto de la politica se desarrolla actualmente en la Unidad de Desarrollo Regional y Urbano del DNP,
y sera publicado préximamente en un documento especial.
17 ver UDRU-DNP, op. cit.



la vivienda, expectativas econdmicas y sociales, y magnitud de recursos
monetarios, laborales y organizativos.

b) A pesar de que algunas situaciones de demanda, sea por la escasez de recursos o
por la falta de consolidacion de la familia en una ciudad dada, haga necesario
proveer algunos albergues transitorios en arrendamiento, la politica debe apoyar
principalmente el proceso de consolidacion de asentamientos de cierta
permanencia, por las ventajas y seguridades que otorgan a la familia y por ser esta
situacion la que estimula la inversion en vivienda. Los asentamientos permanentes
también pueden proveer piezas en arrendamiento, con la ventaja respecto a los
inquilinatos centrales de ser mas baratas, salubres y con canon mensual que queda
en familias del sector popular y no en propietarios no residentes, como sucede en
los inquilinatos. Por su parte, el monto de este canon también se canaliza a la
construccion de vivienda. De este modo es posible reducir la demanda de vivienda
popular a dos grandes grupos: asentamientos existentes, cuyo proceso de
consolidacion y mejoramiento debe ser apoyado; y desarrollo de nuevos
asentamientos.

c) Organizacion de un servicio de tierra y urbanizacion, que incluya la provisién de
terrenos para nuevos desarrollos, y la rezonificacion de areas ya urbanizadas para
permitir lotes mas econdmicos que los actuales en este servicio debe incluirse el
saneamiento de titulos y regularizacién de la tierra de asentamientos populares
existentes. Las nuevas areas deben desarrollarse en patrones compactos de
urbanizacién'®.

d) Organizacion de servicio de crédito para los diferentes ti pos de demanda (lotes,
materiales, ampliacion de vivienda, equipamiento, transformacién, instalacién de
servicios, viviendas en diferentes grados de terminacion y especificaciones, etc.),
con base en préstamos pequefios para cada etapa de proceso de construccion y a
corto plazo. En estas condiciones el crédito puede ser sin subsidio, concentrandolo
en los préstamos a los niveles mas bajos de ingresos para permitir su acceso a la
construccion de vivienda. El crédito debe extenderse también a los fabricantes de
materiales de construccion.

e) Organizacidon de la provision de servicios publicos basicos, en forma progresiva,
tanto a asentamientos incompletos existentes, como a nuevos desarrollos.

f) Organizacién de la provision de servicios publicos y comunitarios basicos en forma
progresiva, tanto a asentamientos incompletos existentes como a nuevos
desarrollos'®.

g) Apoyo a la produccién de materiales y elementos normalizados que faciliten el
proceso de construccion.

h) Apoyo mediante crédito, asistencia técnica, comercializaciéon, capacitacién de
personal, etc., a los procesos productivos que tienen lugar en los barrios.

i) Organizacion de la provision de servicios de salud, educacidon y capacitacion
dirigida a estos asentamientos por diferentes entidades.

Como complemento a las politicas anteriores, dirigidas preferentemente a
satisfacer la demanda popular por acomodaciones, la respuesta a la demanda por

18 ver Estudio de Normas Minimas de Urbanizacidn.

19 A través de diferentes créditos sectoriales del gobierno se estdn mejorando las redes de servicios pUblicos
en las ciudades del pais. A un nivel mas general de dotacion de servicios se esta elaborando actualmente un
programa para el desarrollo de actividades comunitarias de capacitacion y bienestar social, con la participacion
de las entidades correspondientes.



alojamiento transitorio, que en parte se satisface en las viviendas populares mismas
(ver punto b) arriba) puede reforzarse sustancialmente mediante una accién de control
y normalizacion de los edificios de inquilinato existentes, y mediante”apoyo a la
actividad de subdivision de viviendas para proveer acomodaciones en arriendo.
Ademas de permitir un uso mas intensivo las viviendas existentes y una ocupacion de
la infraestructura urbana con patrones mas densos, el tipo de organizacién comunitaria
que se desarrolla en esta clase de viviendas representa un apoyo a las familias de
ingresos mas bajos mientras consiguen mejor alojamiento.

4. META INMEDIATA Y SISTEMA FINANCIERO

En este capitulo reproducimos el texto de la conferencia dictada en Cali el 24 de
abril de 1972, por el jefe del Departamento Nacional de Planeacién, doctor Roberto Arenas
Bonilla, escrito para presentar ante la opinidon publica colombiana los primeros desarrollos
concretos de implementacion del plan en su principal sector estratégico: la construccion.

Dicha exposicion contiene los datos y analisis basicos que le sirvieron al
Departamento Nacional de Planeacion para establecer y justificar la meta inmediata de
duplicar el actual nivel de la actividad en la industria de la construccion.

Después de este andlisis se investigan las fallas actuales en el sistema financiero
para proveer fondos provenientes del ahorro personal potencial, y canalizarlos hacia la
construccion. En seguida se describen las principales soluciones estudiadas, parte de las,
cuales se institucionalizaron en los decretos sobre ahorro y vivienda, cuyo texto completo
aparece al final del capitulo.

Estudios Previos

En las “Guias para una nueva estrategia”, pusimos énfasis en las barreras
institucionales que impiden una movilidad econdmica aconsejable. La consecuencia de
estas barreras ha sido un uso relativamente improductivo de nuestros recursos tanto
fisicos como humanos. Identificamos como una de las causas importantes de esta escasa
movilidad el reducido papel de la industria de la construccion, en particular de la
edificacion, en el conjunto de nuestra economia. La falta de estadisticas e informaciones
fidedignas en este sector significd para el Departamento Nacional de Planeacion meses de
trabajo antes de tener indicadores aceptables. Pero de acuerdo con este trabajo
encontramos que en la década del 59 al 69 la inversion en la edificacion urbana ha
permanecido, en pesos de 1958, sensiblemente igual. Estas cifras reflejan, asimismo, que
el crecimiento en metros cuadrados construidos durante la década ha sido insignificante.
La contribucién de la edificacion urbana al empleo no indica crecimientos de importancia,
permanece alrededor de unos 185.000 empleos desde 1964 y senala una reduccion en su
participacion con relacion al total de la fuerza de trabajo del 3% en el 64 a 2.57% en el
70. En cuanto a la contribucion de la edificacién urbana al producto bruto nacional, el dato
mas reciente se refiere a 1969 e indica un porcentaje de solamente 3.3% de dicho
producto, mientras que el valor agregado por la construccidn al producto interno bruto es
de solo 1.3% del mismo.

Las anteriores estadisticas, en un pais con un crecimiento de poblacion tan
acelerado como el nuestro, que tiende a concentrarse especialmente en el sector urbano,
presenta para la década que termina el 69 un total estancamiento en la que deberia ser la
industria lider en la creacién de empleo. Es cierto que para los anos 70 y 71 hubo



crecimiento pero que en términos reales no es tan alto como pareceria, porque el rapido
aumento en los préstamos hipotecarios en pesos corrientes en los Ultimos anos podria
presentar una apariencia engafiosa por la inflacion, y por el mayor porcentaje del costo
total de la edificacién que venia siendo financiado por las instituciones prestamistas. Para
la formulacion de una politica nacional, estas estadisticas tienen un gran significado. Tales
estudios, entre otras cosas, ratifican en alto grado las insinuaciones hechas hace algunos
anos por el profesor Currie en relacion con la baja participacion de esta industria en el
producto total.

La ausencia de un crecimiento real en edificacién urbana, en relacion con el rapido
crecimiento de nuestras ciudades, y su baja contribucion en el producto nacional y en el
empleo, no pueden ser atribuidos a la falta de una demanda potencial sino, principal
mente, a la carencia de fondos para ser prestados en condiciones financieramente
aceptables. Y esta carencia de fondos es, a su vez, consecuencia del bajo Indice de ahorro
personal en Colombia que se estima entre el 1 y el 2% del producto nacional. En cambio,
el ahorro de las sociedades andnimas oscila entre el 10 y el 11% del producto bruto,
relacion aceptable si se compara con la de otros paises.

Meta Inmediata

Seguin el estudio citado del Departamento Nacional de Planeacion —investigacion
dirigida por el profesor Albert Berry— podemos permitirnos algunas conclusiones. Primero,
esta industria puede contribuir mucho mas al desarrollo de cuanto lo ha hecho en los
Ultimos diez anos. En la década 1960-69 el estancamiento de la construccién disminuy6 su
participacion en la economia general a niveles bastante bajos en comparacion con otros
paises. La OIT notd en sus estudios sobre el desempleo en Colombia, que en paises con
niveles medios de ingreso per capita de 350 a 900 ddlares, la proporcién de la fuerza de
trabajo en construccion en el empleo no agricola supera el 10% y puede acercarse al
15%. En 1970, en Colombia, esa relacion fue alrededor de 6.8% incluyendo un buen
numero de desempleados estacionales, que al ser excluidos, tendriamos una relacion de
solo 5.8%. Esto nos sugiere que para alcanzar el nivel tipico de los paises de ingresos
medios, Colombia tendria que doblar la proporcion de su poblacién no agricola que se
encuentra empleada en la construccion; y como la edificacién es el principal generador de
empleo en la construccion (y el sector mas intensivo en mano de obra bien remunerada),
debe implicar un aumento paralelo en la industria constructora y en las actividades
urbaniza doras.

Aparte de las restricciones por el lado de la financiacién debidas a las restricciones
del ahorro personal que hemos venido analizando, podriamos .encontrar otra causa
limitante de la construccion en la Ultima década, en los aumentos relativamente grandes
del precio del suelo urbano en los costos. Sobre este aspecto, que es también muy
importante, el Departamento Nacional de Planeacidon ha venido estudiando medidas que
garanticen que esos beneficios se trasladen a toda la comunidad y no se conviertan en
ganancias especulativas de los individuos. El sefior presidente Pastrana, en su mensaje al
Congreso Nacional el 20 de julio de 1971, ya habia indicado la decisién gubernamental en
este campo. Estas medidas en estudio, junto con las nuevas sobre ahorro que contienen
los decretos que se publican al final de este capitulo, son instrumentos esenciales para
que podamos cumplir rapidamente nuestra meta de doblar las inversiones y el empleo en
los tres frentes capitales para el desarrollo de nuestras ciudades: industria de materiales
de construccion, actividad urbanizadora y actividad edificadora.



Ahorro y Financiacion

Las inversiones publicas que se hacen en vivienda y edificaciones complementarias
son financiadas en gran parte con los Ingresos tributarios y con préstamos externos. La
gran deficiencia en fondos para invertir en este sector debe encontrarse en los ahorros
personales y, por consiguiente, tendremos que actuar de inmediato sobre este campo.
Parte de la explicacion en los bajos indices de ahorro personal pueden atribuirse a la falta
de incentivos para ahorrar. En 1971, por ejemplo, los bancos comerciales pagaban i
interés anual de solo 4% a los depdsitos de ahorro, mientras q el poder de compra del
dinero en ese mismo afio se redujo por el alza en los precios en un 15%.

Después de un intenso estudio del problema, y a la luz de la experiencia de otros
paises, se le recomendd al sefior presidente de la Republica, la adopcién de una
organizacion completamente se parada de ahorro y préstamo y de hipotecas, basada en
un sistema que protege los ahorros de la devaluacion. El sistema ha operado con éxito en
otros paises, y nosotros tenemos un antecedente en Colombia con los bonos de valor
constante del Instituto Colombiano de Seguros Sociales. Consideramos inobjetablemente
justo que los fondos de reserva de los Seguros Sociales se protejan de esa erosién
monetaria y eviten su descapitalizacion. Creemos también de gran justicia que los ahorros
de las persona sean protegidos de igual manera. Sin embargo, esto no es una materia
solamente de justicia, sino de necesidad econémica. Si vamos a contribuir a una grande y
dindmica industria de la construccidn que genere masivamente empleo mejor remunerado
para cientos de miles de trabajadores, y que adicione grandemente nuestras existencias
de vivienda urbana y servicios complementarios, debemos tener un volumen anual muy
importante de nuevos ahorros privados. Si solamente tenemos una industria de
construccion basada en partidas presupuestales y en la expansion del crédito bancario,
necesariamente la industria de la construccién resultara pequefia para las exigencias de
nuestro desarrollo. Este es un punto de significacion definitiva para nuestros planes. No
debemos olvidar en ninglin momento que para elevar los ahorros personales del nivel
actual—que es del 1% al 2%— a un 8 0 10% del producto bruto, tal como ha sido posible
en algunos paises, debemos asegurarnos de que existan incentivos reales para ahorrar. La
preocupacion principal de los ahorradores no es tanto el interés sobre su dinero, como la
proteccion de su patrimonio. Estamos convencidos de que existe un ahorro potencial
importante en todas nuestras clases. Lo que proponemos es remover las barreras de tipo
institucional y los obstaculos que obstruyen la conversion de ese potencial en ahorro
efectivo.

La Nueva Medida

Hemos estado comprometidos en Planeacion, durante el primer trimestre de este
afno, en la tarea de disenar las medidas que el sefior presidente de la Republica, con base
en sus atribuciones constitucionales propias, puede tomar para fomentar y encauzar el
ahorro hacia las metas de inversion previstas en el plan de desarrollo. Estas medidas del
gobierno nacional seran, d complementadas por la accion legislativa del Congreso a cuya
consideracion se halla el plan de desarrollo y su respectivo proyecto de ley. La medida que
el gobierno adoptara va a probar ser una medida econdmica que marcara la adaptacion de
nuestras instituciones a nuestras necesidades nacionales. Muchos aspectos de este paso
deberan ser discutidos, pero hay razones para asegurar su éxito. En primer lugar, esta



politica esta concebida no para sustituir los programas en vivienda subsidiada sino para
complementarios.

Un Programa Nacional

Seria un grave error interpretar este programa como especificamente orientado a
las clases de ingresos medios y altos. Es un programa para incrementar los ahorros
privados y orientarlos hacia la edificacion. Y es, como en el caso de las exportaciones y la
industrializacion, esencialmente de interés nacional. Si tiene éxito, como lo esperamos, en
incrementar el nimero y la calidad del empleo, estamos seguros de que en ese momento
habremos ensanchado el mercado interno y aumentado la demanda efectiva para bienes
industriales y agricolas. Este programa también facilitara aumentos en los ingresos del
Estado, tanto a nivel nacional como departamental y municipal, como consecuencia de
mayores recaudos en los impuestos que se obtendran por el aumento considerable de las
utilidades del sector privado debido a la gran expansién de su actividad que este programa
le traerd. También estamos seguros de que al mejorar el ingreso real de las familias
urbanas y rurales, mayor nimero de personas podran acogerse a los créditos en
condiciones financieras aceptables, para la adquisicién de su propia casa de bajo costo. El
Plan de Desarrollo, en esencia, busca reducir aceleradamente el porcentaje altisimo de
familias urbanas con ingresos reales por debajo del nivel minimo necesario para acogerse
a los planes existentes de adquisicion de vivienda.

Hay que trabajar, por consiguiente, en los dos frentes paralelamente: la
construccion de vivienda comercial autofinanciable de bajo costo, que debe ser
fundamentalmente la actividad del sector privado, y en la vivienda popular concentrando
en estos programas los recursos presupuestales y subsidiados que actualmente se utilizan.
Si el plan nacional tiene el éxito que le auguramos, y logra generar masivamente empleo
adicional bien remunerado, los pro gramas de vivienda subsidiada deberan reduciéndose
paulatinamente. Mientras esto acontece es necesario una gran agilizacion en este tipo de
programa, e innovar politicas para lograr el mayor resultado en términos de soluciones
con los recursos disponibles para ello. Planeacion Nacional colabora intensamente con el
Instituto de Crédito Territorial en este sentido.

El programa fortalecera tanto al INSCREDIAL como al Banco Central Hipotecario. Al
primero al aumentar los recursos para los programas de vivienda popular del sector
publico. Y al segundo, mediante condicidon preferencial dentro del nuevo sistema que le
permitird un vigoroso crecimiento de recursos para ensanchar sus programas que
aparentemente han venido debilitindose en los Ultimos meses. El pais debe hacer uso
ventajoso de la vasta experiencia y conocimiento en el campo de la construcciéon del
INCREDIAL y del Banco Central Hipotecario. De otra parte, estamos seguros que este
sistema, lejos de perjudicar la banca comercial, la reforzara considerablemente. Confiamos
en que los bancos y las compaiias de seguros inviertan en el nuevo sistema y se
beneficien del impetu que se le dara a toda la economia como consecuencia de una
vigorosa industria de la construccion. Finalmente, es conveniente advertir de que este
gran impetu en la construccion podra encontrar cuellos de botella en la industria de
materiales de construccidn y en cuanto a la fuerza laboral capacitada. Por esta razén
hemos estudiado con gran cuidado estos aspectos, con la cooperacion de consultores
extranjeros muy familiarizados con las experiencias de otros paises, y sabemos que estos
cuellos de botella pueden romperse anticipadamente.



APENDICE

Decretos sobre Ahorro y Vivienda



DECRETO NUMERO 677
(mayo 2/72)
por el cual se toman unas medidas en relacion con el ahorro privado

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
en ejercicio de sus facultades constitucionales y en especial de las que le confiere el
numeral 14 del art. 120, y

CONSIDERANDO

Que en el Plan de Desarrollo, documento que sintetiza la politica del gobierno
nacional y constituye la norma orientadora de su actividad administrativa, se consagra la
necesidad de canalizar re cursos hacia el sector de la construccién beneficiandose con ello
la producciéon de bienes esenciales y la generacién de mas y mejores empleos, con el
objeto de contribuir a la progresiva realizacion del bienestar de los diferentes sectores de
la comunidad colombiana;

Que los actuales ahorros privados son insuficientes para el logro de un desarrollo y
crecimiento econdmico adecuados;

Que una politica de desarrollo urbano para la eficaz y oportuna realizacién de sus
proyectos necesita disponer de fondos suficientes;

Que el mercado de capitales requiere incrementar la tasa de ahorro para
inversiones mediante titulos a largo plazo, destinados a financiar la actividad de la
construccion urbana;

Que por tanto se hace necesario estimular el ahorro privado y, canalizar parte de él
para darle a la actividad de la construccion una financiacion adecuada, a fin de que pueda
desarrollar el papel que le corresponde tanto en el suministro de vivienda como en la
generacion de nuevo empleo;

DECRETA:

ARTICULO 19 El gobierno, a través de sus organismos competentes, fomentara el
ahorro con el propésito de canalizar parte de él hacia la actividad de la construccion.

ARTICULO 29 Para los fines previstos en el articulo anterior, el gobierno coordinara
las actividades de las personas o instituciones que tengan por objeto el manejo y la
inversion de los fondos provenientes del ahorro privado, y fomentara la creacion de
corporaciones privadas de ahorro, asociaciones mutualistas de ahorro y préstamo, y otras
organizaciones aptas para cumplir las finalidades de este decreto.

ARTICULO 39 El fomento del ahorro para la construccion se orientara sobre la base
del principio del valor constante de ahorros y préstamos, determinado contractualmente.

Para efecto de conservar el valor constante de los ahorros y de los préstamos a
que se refiere el presente decreto, unos y otros se reajustaran periddicamente de acuerdo
con las fluctuaciones del poder adquisitivo de la moneda en el mercado interno, y los
intereses pactados se liquidaran sobre el valor principal reajustado.

PARAGRAFO. Los reajustes periddicos previstos en este articulo se calcularan de
acuerdo con la variacion resultante del pro medio de los indices nacionales de precios al
consumidor, para empleados, de una parte, y para obreros, de otra, elaborados por el
DANE.

ARTICULO 49 Créase la Junta de Ahorro y Vivienda, cuya composicion, objetivos y
funciones se determinan en los articulos siguientes.



ARTICULO 59 La Junta de Ahorro y Vivienda estara compuesta por los siguientes
miembros:

El ministro de Hacienda y Crédito Publico, o su delegado;

El ministro de Desarrollo Econdmico, o su delegado;

El Jefe del Departamento Nacional de Planeacidn, o su delegado;

El gerente del Banco de la Republica, o su delegado y

Dos representantes del presidente de la RepuUblica con sus correspondientes
suplentes.

Presidira las sesiones el ministro de Hacienda y Crédito Publico, y en su ausencia,
los demas titulares en el orden sefialado.

Los representantes del presidente de la Republica tendran las mismas
incompatibilidades que la ley sefiala para los miembros de las juntas directivas o directores
de los establecimientos bancarios.

PARAGRAFO. La Junta tendra dos asesores técnicos permanentes, quienes podran
participar en sus deliberaciones con voz pero sin voto.

Los asesores seran de Ubre nombramiento y remocion de la Junta y tendran las
mismas incompatibilidades del Superintendente Bancario.

ARTICULO 69 Para los efectos previstos en este decreto, funcionara en el Banco de
la Republica un Fondo de Ahorro y Vivienda —FAVI—. El Banco destinara el personal
administrativo y técnico necesario para el funcionamiento del Fondo, previa solicitud que
en tal sentido le formule la Junta de Ahorro y Vivienda.

ARTICULO 79 Los recursos del Fondo de Ahorro y Vivienda provendran:

a) De la emisidn y colocacién de los bonos de que habla el articulo 89;

b) Del producto de las operaciones que celebre el Banco de la Republica de

conformidad con lo dispuesto en el literal a) del articulo 13;

c) De los reembolsos, intereses y comisiones provenientes de las operaciones de

crédito que ejecute;

d) De las partidas que se le asignen en el presupuesto nacional y de las que para él

destine el Banco de la Republica;

e) De los demas que adquiera a cualquier titulo.

ARTICULO 89 Conforme al decreto extraordinario 2206 de 1963, articulo 60, ordinal f),
la Junta Monetaria autorizara al flan co de la Republica para emitir o colocar bonos hasta
por una cuan tia de sesenta millones de pesos ($60.000.000.00), en tres cuotas anuales
de veinte millones de pesos ($20.000.000.00), con destino a la dotacidn inicial de recursos
del FAVI.

La Junta Monetaria determinara las caracteristicas de estos bonos.

PARAGRAFO. La cuantia fijada en este articulo no limita la facultad de la Junta
Monetaria, conforme a su competencia, para modificarla si se considerase necesario.

ARTICULO 99 La Junta Monetaria, previa recomendacion de la Junta de Ahorro y
Vivienda, concedera autorizaciones al Banco de la Republica para asignar recursos al
Fondo del Ahorro y Vivienda, fijando las condiciones.

ARTICULO 10. En lo relacionado con la asignacion de recursos al Fondo de Ahorro y
Vivienda, FAVI, el Banco de la Republica actuara conforme a los reglamentos que expida
la Junta Monetaria.

PARAGRAFO. El Banco de la Republica contabilizara, independientemente de los otros
recursos del Banco, los recursos propios asignados al FAVI; las cuentas asi establecidas
constituirdn un fondo especial de crédito con caracteristicas y manejo separados de los
demas recursos del Banco y de los cupos que tenga establecidos.



ARTICULO 11. La Junta de Ahorro y Vivienda estudiara y pro pondra, para su adopcion por
el presidente de la Republica:

a)

b)

)]
h)

Regulaciones de caracter general sobre el sistema de valor constante, y la
constitucion de obligaciones dentro de dicho sistema, siempre que tales
operaciones estén destinadas al cumplimiento de los objetivos sefialados en el
presente decreto;

Reglamentaciones generales relacionadas con la operaciéon, manejo y liquidez de
las entidades que reciban préstamos del FAVI;

Normas sobre las caracteristicas basicas del sistema de valor constante, su
periodicidad, plazo de las obligaciones, cupos, reajustes y en general, todo lo
necesario para una adecuada ejecucidn y administracion del sistema;

Las tasas de interés de las obligaciones constituidas bajo el sistema de valor
constante, en acuerdo con la Junta Monetaria;

Normas para la concesion de préstamos con los recursos a que se refiere este
decreto, a fin de que aquéllos se otorguen preferencialmente para proyectos de
construccion que estén acordes con las politicas de desarrollo urbano adoptadas
por los organismos competentes.

Las medidas que recomiende la Junta de Ahorro y Vivienda en relacion con lo
dispuesto en este ordinal, solo podran acogerse en sesiones a las que asista el
ministro de Desarrollo Econdmico o su delegado;

Bases para determinar periddicamente el nimero de corporaciones privadas de
ahorro y vivienda que pueden obtener autorizacion de funcionamiento;

Normas para el establecimiento de garantias de pago de los depdsitos de ahorro.

PABAGRAFO. La Junta de Ahorro y Vivienda podra extender, con sujecion a las normas
que rigen sobre la materia, el servicio de seguro de los créditos garantizados con hipoteca,
cuando dichos seguros sean convenientes para promover la inversion de capitales en la
financiacion de vivienda.

ARTICULO 12. Son atribuciones propias de la Junta de Ahorro y Vivienda:

a)
b)

C)

d)

Promover y fomentar el ahorro y canalizarlo hacia la actividad de la construccion;
Coordinar las actividades de las personas o entidades a que se refiere este decreto
y que tengan por objeto el manejo o aprovechamiento de la inversion de los
fondos provenientes del ahorro privado;

Promover y coordinar la divulgacion de datos y estadisticas referentes al ahorro, el
empleo y la construccién, y publicar, directamente o en asocio con otros
organismos, manuales de operaciones, recomendados para el uso de las
corporaciones privadas de ahorro y vivienda, asociaciones mutualistas de ahorro y
préstamo y demas entidades similares;

Fomentar la creacion y funcionamiento de Instituciones que cumplan los objetivos
de este decreto.

PARAGRAFO. La autorizacion de funcionamiento de las corporaciones privadas de
ahorro y vivienda sera otorgada por el Superintendente Bancario.

ARTICULO 13. El Fondo de Ahorro y Vivienda del Banco de la Republica, previa
autorizacion de la Junta de Ahorro y Vivienda, podra:

a)
b)

Obtener préstamos externos e internos; estos Ultimos podran serlo sobre la base
del valor constante definido en el articulo 39;

Obtener asignacion de recursos del Banco de la Republica en los términos del
articulo 99;



e) Otorgar préstamos con sus recursos a instituciones priva das de ahorro,
asociaciones mutualistas de ahorro y préstamo y demas entidades que desarrollen
actividades similares con destino a la financiacion de operaciones que se
enmarquen dentro de los objetivos del presente decreto;

a) U) Conceder préstamos, a corto y largo plazo, a entidades de derecho publico para
la ejecucion de proyectos de construccion y de renovacidon urbana sobre la base
contractual de valor constante;

f) Negociar o adquirir certificados de valor constante garantizados con hipoteca.

ARTICULO 14. La Junta Monetaria regulara, previa recomen dacién de la Junta de
Ahorro y Vivienda, las operaciones de préstamo y descuento del FAVI, de acuerdo con la
politica monetaria del pais.

ARTICULO 15. Las corporaciones privadas de ahorro y las asociaciones mutualistas de
ahorro y préstamo, estan autorizadas para efectuar préstamos de valor constante para
construcciones urbanas y para la compra de edificaciones nuevas o ya existentes.

Igualmente estas entidades podran conceder préstamos para la ejecucién de proyectos
de renovacion urbana, incluidas las adquisiciones de los Inmuebles necesarios.

ARTICULO 16. Ninguna nueva edificacién gravada con hipo teca que respalde un
crédito de valor constante podra someterse a régimen de control de arrendamientos.

PABAGRAFO. Entiéndase por nueva edificacion, para los efectos de este articulo,
aquellas cuya licencia de construccidn haya sido otorgada con posterioridad a la fecha de
promulgacion del presente decreto.

ARTICULO 17. El Fondo Nacional del Ahorro, y las demas entidades de derecho publico
que capten ahorro privado, como fon dos de capitalizacién social o de desarrollo regional,
podran destinar parte de sus recursos para inversion, en obligaciones de valor constante
emitidas por las corporaciones privadas de ahorro y las asociaciones mutualistas de ahorro
y préstamo.

ARTICULO 18. ElI monto de las inversiones forzosas que correspondan a las reservas
matematicas de polizas de seguro de vida sobre bases de valor constante y de las reservas
técnicas de las sociedades de capitalizacion que adopten el sistema de valor constan te,
podra ser invertido en obligaciones del Fondo de Ahorro y vivienda o corporaciones
privadas de ahorro, o de asociaciones mutualistas de ahorro y préstamo, conforme a
reglamentacion de la Superintendencia Bancaria, en virtud de las recomendaciones de la
Junta de Ahorro y Vivienda.

ARTICULO 19. Las corporaciones privadas de ahorro de que trata el presente decreto,
no se consideraran establecimientos bancarios para los efectos previstos en el ordinal 3°),
del articulo 86 de la Ley 45 de 1923.

ARTICULO 20. Para los efectos previstos en el articulo 29 del decreto 437 de 1961, no
constituye enriquecimiento para el acreedor el mayor valor proveniente del reajuste
sefalado en el articulo 39), de este decreto.

ARTICULO 21. Las exenciones establecidas en el articulo 29 del decreto 2349 de 1965
y normas concordantes no son aplicables a los depdsitos de ahorro constituidos en las
corporaciones privadas de ahorro y en las asociaciones mutualistas de ahorro y préstamo,
ni a los intereses pagados por estas sobre tales depositos.

ARTICULO 22. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacion en el
Diario Oficial.

PUBLIQUESE Y EJECUTESE.
Dado en Bogot3, D. E., a 2 de mayo de 1972,



El ministro de Hacienda y Crédito Publico,
RODRIGO LLORENTE MARTINEZ.
El ministro de Desarrollo Econémico,
JORGE VALENCIA JARAMILLO.
El jefe del Departamento Nacional de Planeacion,
ROBERTO ARENAS BONILLA.

DECRETO NUMERO 678 de 1972
por el cual se toman unas medidas en relacion con el ahorro privado

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA DE COLOMBIA
en ejercicio de sus facultades constitucionales y en especial de las que le confiere el
numeral 14 del articulo 120,

DECRETA:

ARTICULO 19°. Autorizase la constitucion de corporaciones privadas de ahorro y
vivienda, cuya finalidad serd promover el ahorro privado y canalizarlo hacia la industria de
la construccion, dentro del sistema de valor constante. Dichas corporaciones, tanto para
su constitucidn como para su subsistencia, requeriran, a lo menos, cinco accionistas.

PARAGRAFO. No obstante lo dispuesto en este articulo, auto rizase al Banco
Central Hipotecario, para organizar, como filial suya, con personeria juridica y patrimonio
propio, una corporacién privada de ahorro.

ARTICULO 2°. Con aplicacién en lo pertinente del sistema de valor constante, el
objeto de las corporaciones privadas de ahorro consistira en:

a) Recibir depdsitos de ahorro;

b) Otorgar préstamos a largo y corto plazo para ejecucion de proyectos de

construccion o adquisicion de edificaciones;

f) Otorgar préstamos a corto y largo plazo para la ejecucién de proyectos de

renovacion urbana; y

c) Emitir bonos y otros titulos-valores que tengan relacién directa con las actividades

de la corporacion.

PARAGRAFO 19, Los préstamos a largo plazo de que tratan los literales b) y c) estaran
siempre respaldados con un primera hipoteca; los a corto plazo también lo estaran, si asi
lo estima conveniente la respectiva corporacién, o podran estar respaldados con otra
forma de garantia.

PABAGRAFO 2°. Las corporaciones privadas de ahorro y vivienda no podran adquirir
bonos u otros titulos-valores emitidos por terceras personas, u obligaciones que no hayan
sido constituidas originalmente a su favor, salvo autorizacion previa de la Junta de Ahorro
y Vivienda y solo para operaciones que estén en concordancia con los fines del decreto
numero 677 de 1972.

ARTICULO 3°, La constitucidon de las corporaciones materia de este decreto se iniciara
con el otorgamiento de un acta de organizacion suscrita por los fundadores en la cual se
exprese:

1. Nombre de la corporacion;

2. Domicilio de la oficina principal y de las sucursales, si las hubiere;



3. Nombre y domicilio de los otorgantes y el nimero de acciones suscritas por cada
uno de ellos;

4. La indicacion de los otorgantes que desempenaran las funciones de directores

hasta el momento en que el organismo competente de la corporacion haga la

primera eleccion;

Las facultades que se reserva la asamblea general de accionistas;

6. El nombre, apellido, domicilio del gerente o representante legal de la sociedad, y el
nombre, apellido y domicilio de los suplentes que lo reemplacen en casos de faltas
absolutas o temporales;

7. El monto de capital y el nimero de acciones en que esta dividido.

ARTICULO 40°. Del acta de organizaciéon de la corporacion se hara un extracto en el
cual quede claramente expresada la intencidén de constituirla y se indicara el nombre de
los fundadores, la denominacion de la corporacidn, los nombres de los directores, el
monto del capital y el nimero de acciones en que se divide, asi como también su domicilio
principal.

Previa autorizacion del Superintendente Bancario, dicho aviso sera publicado por dos
veces, entre las cuales medien no mas de siete (7) dias, en el periddico impreso que el
mismo Superintendente indique. Esta autorizacion debera concederla el Superintendente,
si fuere el caso, dentro de los tres (3) dias siguientes a la presentacion de la respectiva
solicitud.

ARTICULO 5°. Dentro de los echo (8) dias siguientes a la ultima publicacion, se
presentaran al Superintendente Bancario, el acta de organizacién en original y copia, y
sendos ejemplares autenticados por el editor del periddico o periddicos en que se hicieron
las publicaciones. Simultdneamente con el acta se presentara al mismo funcionario el
proyecto de estatutos de la corporacion.

ARTICULO 6°. Si el acta de organizacion, los estatutos y de mas documentos
presentados satisfacen los requisitos legales, el Superintendente pondra sobre cada
ejemplar la expresion “presentado para revisarlo”, con su firma, el sello de la entidad y la
fecha. Si los documentos no cumplen aquellos requisitos, seran devueltos a los
interesados pan su correccion, con indicacion de las correspondientes observaciones.

ARTICULO 7°. Admitida la documentacion, el Superintendente se cerciorard mediante
las investigaciones que considere necesario adelantar, acerca de la identidad,
responsabilidad e idoneidad de las personas que suscriben el acta, y si la solvencia moral y
econdmica son tales que inspiren confianza en la entidad que se pretende crear.

Si del examen de las circunstancias indicadas resultare la conveniencia de la
constitucién de la entidad, el Superintendente ex pedird una resolucion mediante la cual
autorice su funcionamiento. En tal caso, el Superintendente, ademas, pondra en cada uno
de los ejemplares del acta y de los estatutos la palabra “aprobado”.

Si la decision fuere negativa, requerira de la conformidad de la Junta de Ahorro y
Vivienda.

ARTICULO 89. Los permisos de funcionamiento para esta clase de corporaciones
tendran vigencia de veinte (20) afios y podran renovarse antes de su expiracion.

ARTICULO 99. Las corporaciones privadas de ahorro requeriran para su constitucién un
capital suscrito y pagado no inferior a treinta millones de pesos ($30.000.000.00).

PARAGRAFO. El capital minimo pagado para la constitucién de nuevas corporaciones
deberd ser reajustado por el gobierno de acuerdo con las fluctuaciones del poder
adquisitivo de la moneda, de conformidad con lo dispuesto por el inciso 29, del articulo 39,
del decreto nimero 677 de 1972.

U



ARTICULO 10°. Antes de otorgar el permiso de funcionamiento contemplado en el
articulo 79, el Superintendente tendra en cuenta las disposiciones que haya expedido el
gobierno acerca del nimero de corporaciones que puedan funcionar simultaneamente en
un periodo dado.

ARTICULO 119, Los establecimientos bancarios, corporaciones financieras, compafias
de seguros y sociedades de capitalizacion podran promover y crear corporaciones privadas
de ahorro y vivienda, lo mismo que adquirir y conservar acciones en ellas hasta por un
diez por ciento (10%) del capital y reserva legal de aquellos. Los directores y gerentes de
estos establecimientos podran hacer parte de los organismos directivos de las
corporaciones.

ARTICULO 12°. Ninguno de los establecimientos enumerados en el articulo anterior
podra poseer en una corporacion privada de ahorro y vivienda acciones que excedan del
treinta por ciento (30%) del capital de ésta. Ademas, ninguna persona, cualquiera que sea
el nimero de acciones de que sea duena, tendra en las asambleas derecho a voto por
mas del veinticinco por ciento (25%) del total de votos en que se divide el capital social.

ARTICULO 13°, Las corporaciones privadas de ahorro y vivienda como
establecimientos de crédito que son, estaran sometidas a la vigilancia de Ila
Superintendencia Bancaria y contribuiran para el sostenimiento de esta con el cincuenta
por ciento (50%) de las sumas que para tales fines se determinen para los
establecimientos bancarios.

ARTICULO 149. Las corporaciones privadas de ahorro y vivienda estaran exentas de
todo régimen de inversiones forzosas distintas a las previstas en este decreto.

Sin embargo, con el objeto de garantizar su liquidez, la Junta de Ahorro y Vivienda,
con la aprobacién de la Junta Monetaria, podra sefalar un coeficiente hasta del 5% de las
exigibilidades de la respectiva corporacion.

El requisito de la liquidez podra ser satisfecho por las corporaciones mediante la
inversion en obligaciones de valor constante emitidas por el FAVI.

ARTICULO 15°. Los estatutos de las corporaciones privadas de ahorro y vivienda se
estructuraran en forma similar a los de las sociedades andnimas. Pero en todo lo no
previsto en este decreto y en el decreto nimero 677 de 1972, estaran sujetas a las
normas de la Ley 45 de 1923, y demas disposiciones que regulan las actividades de los
establecimientos bancarios, como también a las que les sean aplicables del régimen propio
de las corporaciones financieras.

ARTICULO 16°. El ejercicio del cargo de miembro de una junta directiva de una
corporacion privada de ahorro y vivienda, se tendra en cuenta para efectos de la
inhabilidad que consagra el articulo 202 del Cédigo de Comercio.

ARTICULO 179. El presente decreto rige a partir de la fecha de su publicacién en el
Diario Oficial.

PUBLIQUESE Y EJECUTESE.
Dado en Bogot3, D. E., a 2 de mayo de 1972.

El ministro de Hacienda y Crédito Publico,
RODRIGO LLORENTE MARTINEZ.
El ministro de Desarrollo Econémico,
JORGE VALENCIA JARAMILLO.
El jefe del Departamento Nacional de Planeacion,
ROBERTO ARENAS BONILLA.



XVII
TURISMO



1.0.  DESCRIPCION

La vision moderna del turismo se orienta a valorarlo como fenémeno econémico de
primera magnitud, susceptible de trata miento de caracter sectorial, que cumple
importantes funciones, de las cuales se enumeran a continuacioén las principales:

Generacion de Divisas

A nivel mundial, el turismo representa el sector mas dinamico en el intercambio
comercial internacional y crece a un ritmo que casi dobla el crecimiento promedio de las
demas exportaciones. Re presenta en 1970 un volumen total de gastos del orden de
17.000 millones de ddlares.

Desde el punto de vista del ingreso de divisas, el turismo debe analizarse bajo los
tres aspectos siguientes:

a) Por las inversiones extranjeras en las empresas del sector y sus diversos canales
de reembolsos.

b) Por los gastos efectivos realizados por turistas extranjeros en el pais, descontadas
las comisiones y otros gastos de comercializacion en el exterior.

c) Por el efecto reflejo en la retencidn de turistas nacionales que sustituyen viajes al
extranjero por vacaciones dentro del pais.

Generacion de Empleo

El turismo cumple una funcién fundamental en este campo, no solo por la mano de
obra absorbida en la industria hotelera y complementaria, de por si bastante importante,
sino en el sector terciario especializado y la industria de la construccién.

Incidencia en el Desarrollo Regional y Urbano

El turismo cumple una funcién aceleradora en el desarrollo fisico regional y urbano,
a través de los siguientes elementos:

a) Impulsa el desarrollo de los sectores que proveen los in sumos basicos del turismo,
racionalizando la produccidon y el mercadeo, principalmente para los productos
agropecuarios y la artesania.

b) Estimula decisivamente el desarrollo de la infraestructura regional y urbana,
particularmente las comunicaciones y los servicios publicos.

d) Introduce nuevos usos en la zonificacion, determinando a veces renovaciones en
areas deterioradas o creando nuevas para expansion urbana.

1.1.  Empresas
a) Hoteleria
Aunqgue el pais ha aumentado su capacidad hotelera receptiva en mas del 59.2%

de 1968 a 1971%, adin no cuenta ni con la cantidad ni con la calidad suficiente de plazas
para atraer corrientes turisticas del exterior.

20 Fyente: Corporacién Nacional de Turismo.



Se considera el alojamiento turistico instalado en dos grandes grupos: hoteles
aptos para turismo receptivo y doméstico y hoteles pan turismo doméstico solamente?..

Existe ademas capacidad de alojamiento “no turistico”, no evaluada y sin
importancia para efectos de este inventario.

En resumen de la capacidad hotelera del pais en 1971%* es el siguiente:
Turismo Turlsmo
Total Receptivo Domaéstico
Hoteles riglstrados 318 135 181
Total de hablitaclones en el pals 13.244 9.017 4,227

La hoteleria del pais se concentra principalmente en Bogotd, la Costa Atlantica y
Medellin, segun la siguiente distribucidn:

Namero de Porcentale sobre
habitaciones el total del pals
Bogota 2,924 22.1
Medellin 1.385 10.3
Costa  Atlintlca 3.582 2.0
Se distribuye asi:
Santa Marta 1.020
Barrangilila g2g
Cartagens 386
San Andrés 747

Las 5.373 habitaciones restantes estan distribuidas en las de mas regiones del pais.
b) Transporte

El transporte aéreo esta fundamentalmente servido por AVIANCA, miembro de
JATA que atiende un porcentaje aproximado al 40% del total del movimiento de pasajeros
internacionales. Prestan también servicio internacional las compaiiias nacionales no afilia
das a IATA, AEROCONDOR Y SAM y ademas 20 compaiiias extranjeras que cumplen en
conjunto 62 frecuencias semanales, contra 59 servidas por las lineas colombianas.

El trafico internacional aéreo se realiza sobre siete aeropuertos, a saber: Bogota,
Barranquilla, Cali, Medellin, San Andrés, Cartagena y Leticia.

El movimiento aéreo internacional se rige por once convenios bilaterales
aeronauticos celebrados con sendos paises.

Existen por otra parte cinco empresas de transporte terrestre con servicios
llamados de Iujo, en lineas regulares y que cuentan con unos ochenta buses pullman
aptos para su utilizaciéon por turistas.

El material rodante para transporte turistico terrestre propiamente dicho consta de
48 “autocares”, la mayor parte pertenecientes a agencias de viajes y utilizados para
“citytours”, excursiones cortas y traslados de aeropuerto, especialmente para grupos
extranjeros y participantes en convenciones.

Los Ferrocarriles Nacionales prestan servicios especiales de turismo en el llamado
“Expreso del Sol”, del interior a Santa Marta, apto solamente para el turismo interno.

2! Nota: La CNT esta procesando la clasificacion por estrellas de 1 a 5.
22 Fyente: Corporacion Nacional de Turismo.



C) Agencias de Viajes

Se encuentran clasificadas en tres grupos principales que comprenden 194 firmas
con licencia de funcionamiento®® concedida por la CNT hasta agosto de 1971. El primer
grupo, agencias de reservaciones y pasajes, presta servicios de intermediario para la venta
de tiquetes aéreos y reservacion de hoteles principalmente. Estd compuesto por cien
agencias.

El segundo grupo, agencias de viajes y turismo, esta constituido por un total de
noventa firmas, que desempeian las mismas funciones del grupo anterior, pero ademas,
pueden organizar, vender y operar por su cuenta “paquetes” para turistas extranjeros
dentro del pais o al contrario. Este es, por consiguiente, el grupo de agencias de viajes
mas Importante en la politica turistica.

Un tercer grupo es el de las agencias mayoristas, autorizadas para organizar
“paquetes” o excursiones dentro y fuera del pais, cuya venta debe realizarse a través de
las agencias de viajes y turismo exclusivamente. Existen en la actualidad cuatro agencias
mayoristas.

d) Agremiaciones

Los hoteleros se encuentran agrupados en su inmensa mayoria bajo la Corporacion
Hotelera de Colombia COTELCO. Los agentes de viajes cuentan con la Asociacién Nacional
de Agencias de Turismo, ANATO.

El sector de transporte aéreo internacional, compuesto por las lineas nacionales
con servicios al exterior y las empresas extranjeras, se encuentra agrupado en la
Asociacion de Lineas Aéreas Inter nacionales de Colombia, ALAICO.

El grupo de empresas vinculadas al sector de gastronomia como restaurantes, bares y
afines, se encuentra organizado a través de ACOGRAN, Asociacion Colombiana de
Restaurantes, Griles y afines.

Por su parte, los trabajadores al servicio de las empresas hoteleras vy
gastrondmicas se encuentran vinculados a los sindicatos HOCAR y SINTOGC y a la
Federacién FENALTHYS.

La CNT debera estudiar programas de acciéon que permitan una cooperacion mutua
mas activa entre los gremios y los organismos del gobierno.

1.2.  Recursos Humanos

El empleo generado por la planta hotelera atrds mencionada asciende a 8.352
plazas®, y se distribuye asi:

- Hoteles Turi

urismo urismo

Receptivo Doméstico . Totales

Hombres 3.817 669 : 4,286

Mujeres 3.208 858 4. 066
6.825 1.527 8,352

23 | as normas estan consignadas en el Acuerdo CNT 3 de 1969.
24 Fyente: Corporacion Nacional de Turismo 1971.



El solo rengldn de hoteleria genera como minimo un empleo directo por cada
habitacion; otros dos empleos directos en los de mas renglones del sector, representados
en gastronomia, transporte terrestre, diversiones, y por lo menos un empleo indirecto®
mas, en los sectores que proveen los insumos hoteleros, principalmente el agropecuario.

En Colombia existen actualmente alrededor de 10.000 habitaciones hoteleras para
las distintas categorias del turismo internacional y nacional medio y alto. De donde puede
suponerse, que sin contar con la pequena hoteleria ni el turismo social, actualmente se da
empleo en el sector a mas de 40.000 personas. A estas cifras habria que anadir todavia la
mano de obra absorbida en las fases de construccidon de los hoteles y el efecto reflejo en
otros campos estrechamente vinculados al turismo, como las empresas de aviacion
internacionales, que en el pais dan empleo actualmente a mas de 5.000 trabajadores.

Si el costo de una habitacion hotelera a precios de 1970 va desde una escala de
50.000 pesos para hoteles de una estrella hasta 250.000 pesos para hoteles de cinco
estrellas puede asumirse que una inversion promedio de 150.000 pesos en hoteleria crea
un nuevo empleo directo, costo razonable con relacidon a otros sectores industriales; pero
si por cada empleo hotelero directo se generan dos empleos mas en el sector turistico, y
por lo menos otro en los demas sectores, ello equivale a decir que con un promedio
invertido de 150.000 pesos en hoteleria el turismo genera empleo permanente para cuatro
personas. Y a estos se suman todavia 1.7 empleos entre directos e indirectos temporales,
correspondientes a la etapa de construccion de la unidad hotelera.

1.3.  Mecanismos de Fomento
a) Institucionales
La Corporacion Nacional de Turismo

La creacion de la CNT en 1968 representd un paso esencial en el desarrollo del
sector. Su condicidn de establecimiento de crédito especializado ha permitido a la
Corporacion obtener lineas de crédito del Banco de la Republica, conceder avales y
garantias de préstamo, tanto en moneda nacional como extranjera, aunque no en
cantidad suficiente.

La CNT afronta limitantes en su capacidad operativa y financiera al no disponer de
una estructura técnica suficiente en tamafo y calidad para ejercer el liderazgo en los
campos de la planeacién, de la investigacion, el control y la promocién del sector.

En julio de 1971 la Corporacién contaba con un capital aproximado de setenta y
siete millones de pesos y activos totales del orden de ciento setenta millones. El
presupuesto ordinario del mismo afio fue de 85 millones de pesos.

La planta de personal asciende a 150 empleados.

Las funciones de la CNT estan definidas en la Ley 60 de 1968 y en el Decreto 2.700
del mismo afio.

Ademas de la CNT, en el territorio nacional funcionan cerca de treinta oficinas
municipales de turismo e informacion local, la mayor parte de las cuales apenas tienen
recursos de subsistencia y muy poca capacidad operativa o técnica. Ademas existen
alrededor de siete organizaciones de orden departamental con variadas funciones y
distinta experiencia.

25 Nota: La clasificacion en vigor agrupa los hoteles en categoria de 1 a 5 estrellas, Acuerdo 18/70 de la CNT.



b) Legales

Las bases legales del fomento turistico se encuentran consignadas en el Decreto
2700/68, la Ley 60 del mismo afio y el Decreto Reglamentario 1880/70.

Las normas que continlian en jerarquia a estas disposiciones son acuerdos de la
junta directiva de la CNT y resoluciones de la gerencia.

Asimismo se ha aprobado el Decreto reglamentario de la Ley 60 de 1968 con
relacion a los “Recursos Turisticos Nacionales” para completar asi el cuerpo principal de
normas.

C) Fiscales

La creacion del Certificado de Desarrollo Turistico por la Ley 60/68 constituye la
base de la politica fiscal de fomento turistico a nivel de la Nacion. A nivel de ciertos
municipios existe también un régimen especial de exenciones tributarias y otros estimulos.

El Decreto 1880/70 reglamentd la emision y entrega de los Certificados de
Desarrollo Turistico CDT y sefala su cuantia y de mas caracteristicas.

El CDT es un documento de deuda publica interna, parecido al Certificado de
Abono Tributario, CAT, que se concede a las nuevas exportaciones y que sirve para pagar
toda clase de impuestos nacionales. Se expide al portador y es libremente negociable,
pero a diferencia del CAT es utilizable desde el momento de su recibo por el beneficiario, y
es gravable en cabeza de este, en el afio de entrega y por su valor comercial.

El CDT se concede sobre el valor total de inversiéon en nuevos hoteles u hosterias o
en ampliacién o mejora sustancia. Y los existentes a partir del 26 de diciembre de 1968.
Dicho valor incluye el costo de terrenos, construccién, dotacion y los gastos capitalizables
de preinversion. Sobre este total, el Estado concede el CDT en un porcentaje hasta del
15%, por una sola vez.

El CDT se concede ademas por la explotacién de los nuevos hoteles u hosterias o
de las ampliaciones o0 mejoras sustanciales, en un porcentaje que fluctia hasta el 40% de
la renta liquida gravable (no del impuesto pagadero, sino de la renta liquida gravable
misma) o cuando el Estado lo considere del caso por los primeros afos, durante los cuales
es probable que no exista renta gravable del hotel, hasta el 6% de las ventas brutas
facturadas a huéspedes registrados. El CDT por explotacidn se concede por diez anos.

El porcentaje del CDT es variable a juicio del Consejo de Politica Econdmica y
Social, sobre recomendaciones del Departamento Nacional de Planeacion y la CNT, segln
la importancia que se conceda al proyecto, dentro de los planes nacionales de desarrollo
turistico. El contrato con los beneficiarios puede celebrarse antes, durante o después de
terminar la respectiva inversion.

d) Financieros

La definicion del turismo como industria, a partir de la Ley 60/68, abrid varias
fuentes de crédito para el sector que antes estuvieron limitadas a la linea de fomento del
Decreto 384/50, de la cual dieron aplicacion algunas corporaciones financieras y bancos
para proyectos turisticos. Las otras fuentes de crédito eran bancarias de corto plazo, y una
gran demanda de crédito extra- bancario, que todavia persiste en cierto grado.



De las nuevas fuentes, la principal es la propia CNT, que para julio/71 contaba con
una cartera de cuarenta y nueve millones de pesos en préstamos a mediano y largo plazo
(maximo diez afios) con intereses entre el 15 y el 18% anual.

Las solicitudes de crédito en estudio a la misma fecha eran del orden de ciento diez
millones mas.

Aparte de los recursos propios, la CNT cuenta con un cupo de redescuento en el
Banco de la Republica, autorizado hasta por cuarenta y dos millones de pesos.

Por otra parte, el Fondo de Inversiones Privadas del Banco de la Republica tiene
una linea de crédito para turismo, que alcanzd a financiar algo mas de treinta millones en
tres importantes proyectos turisticos.

El Instituto de Fomento Industrial ha concedido apoyo a algunos proyectos
hoteleros pero en cuantia muy baja y bajo la modalidad de préstamos indirectos, con
destino al productor de elementos de dotacidn turistica previamente contratados. Igual
modalidad ofrece la Corporacion Financiera Popular, de muy escasa aplicacion.

Las corporaciones financieras no han entrado en forma intensa a vincularse al
sector aunque ya existen algunos proyectos importantes donde comienzan a asociarse con
futuros inversionistas.

1.4.  Flujo Turistico
En los ultimos diez afios el turismo ha tenido un incremento de 273%, al subir de

42.735 turistas que ingresaron al pais en 1960 a 161.668 en 1970%.
El cuadro siguiente muestra el flujo turistico durante el periodo 1965 a 1970:

Turlstas extranjeros

Afios entrados al pais
1665 _ 79.156
1968 . : 93.744
1967 : 106.195
1968 _ 139,429
1668 142 .585
1970 181,888

En los dltimos cinco afos, el incremento fue de 104.1%, es decir se duplicd el
numero de visitantes entre 1965 y 1970.

Hasta el afio de 1969 Norteamérica y especialmente los Estados Unidos era el
mayor mercado turistico de Colombia; sin embargo, al concluir 1970 la region de
Suramérica pasa a ocupar el primer lugar, con el 38.5% sobre el total de visitantes. De
otra parte, la region que proporcionalmente aumentd mas en visitantes de un afio a otro,
fue Centroamérica con las islas del Caribe; de estas Ultimas se ha notado una considerable
corriente de turistas hacia Colombia”. No obstante la carencia de promocién y de
equipamiento turistico en la Costa Atlantica, de los 5.5 millones de pasajeros aéreos
procedentes de todo el mundo que visitaron el Caribe en 1970, 33.000 visitaron la costa
colombiana y las islas de San Andrés?’.

%6 Fuente: Boletin Técnico No. 3 de la CNT.
* ver mapa del Circuito Turistico del Caribe.
7 puente: Estudio Turistico de la Costa Atlantica.



1.5.

Gasto promedio de los Turistas

Para calcular los ingresos provenientes del turismo es indispensable conocer el

promedio de permanencia de los turistas en el pais. La Corporacién Nacional de Turismo
ha realizado algunos sondeos en los diferentes aeropuertos internacionales, que arrojan
como resultado provisional una permanencia promedio de siete dias. La CNT utiliza para
sus calculos de balanza la cifra de 30 ddlares diarios por persona, calculo que no ha sido
aun convenientemente confrontado.
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Sobre esas bases, los calculos de la CNT arrojan los siguientes resultados:

Afos

.- Ingresos

USS millones 1
1965 10
1968 11
1987 22
1968 28
1969 30
1570 34

1 Estas cifras de la CNT no guardan ninguna relacién con las del Banco de la
Repablica, debido a que esa entidad trabaja con los Registros de Cambio de
Moneda efectuados en los puestos autorizados. Asi pues, el Banco excluye las
formas no regulares de cambio para turistas, como es gbvio, pero estas son pro-
bablemente las mas frecuentes en la practica.



Para Colombia la balanza se mantiene con signo positivo, desde el afio 1965 a

partir del cual el pais comienza a obtener resultados favorables.

BALANZA DE LA CUENTA DE VIAJES:2

Ingresos Egresos Balanza
Afios US$ millones US$ millones -Uss millones
1965 28 50 —22
1966 33 54 —21
1867 46 58 —12
1968 45 80 —15
1969 45 59 —14

2 Fuente: Banco de la Republica.

Las cifras de egresos incluyen toda clase de viajes al exterior comprendidos en

ellos los viajes oficiales y los gastos diplomaticos.

2.0.

POLITICA DE TURISMO

El objetivo general de la politica del sector, es lograr que el turismo constituya una

actividad importante en el desarrollo del pais y una actividad motriz en el desarrollo de
ciertas regiones, con una alta contribucion al Producto Bruto Interno.

Conforme a la propia Ley 60/68, los objetivos particulares de la politica estatal para

el turismo son la generacién de divisas y de empleo.

b)
c)

€)

La politica del gobierno se orientara con base en los siguientes criterios:

Planeamiento Territorial

Se desarrollaran regiones con estas caracteristicas:

Alta concentracion de recursos turisticos y respuesta favorable a las exigencias del
respectivo mercado potencial, como facil acceso y precios competitivos.

Existencia de sistemas basicos de infraestructura.

Existencia de una buena articulacion con los polos eco ndmicos regionales.
Correspondencia con los objetivos sociales del Plan Nacional de Desarrollo.
Mayores oportunidades de consumo turistico con perspectivas de mayor ingreso
por turista.

Adecuados instrumentos de promocion.

Inversiones

a) Inversiones Publicas
Se dirigiran al desarrollo de los centros y zonas prioritarias, en primer
término la infraestructura turistica general y en segundo el equipamiento
turistico basico. A la apertura de zonas nuevas, a medida que los planes lo
recomienden y al equipamiento turistico de las rutas de mayor importancia.
Se procurara no sustituir con inversiones publicas proyectos que puedan ser
acometidos o servidos por el sector privado, a menos que sean claves para
asegurar la politica de precios y alta calidad; o por conveniencias de
soberania o de equilibrio frente a las inversiones extranjeras en
determinada regidn, o para evitar, en fin, la especulacion con terrenos de
futuro desarrollo turistico.



3.0.

a)

b)
c)

a)

b)

METAS

Las inversiones de la CNT se orientaran hacia proyectos claramente

turisticos, limitandose a negociar con las de mas instituciones del gobierno

la programacion de los proyectos de infraestructura general y otras obras

complementarias que no sean de su competencia directa, para lo cual el

Departamento Nacional de Planeacion realizarda todos los contactos

necesarios.

En general, las inversiones de la CNT en servicios turisticos comerciales se

haran de preferencia bajo la modalidad de aportes en sociedades de

economia mixta. Los aportes, cualquiera que sea su naturaleza, no seran en

ningun caso realizados ni transferidos a titulo gratuito.

Inversiones privadas

Entre las inversiones nacionales, se preferiran las inversiones que cumplan

los objetivos del plan en términos de divisas y empleo, y a la vez

garanticen:

- Adecuada rentabilidad.

- Costos de capital aceptables y adecuados al tipo de in version turistica.

- Buen efecto de demostracion para nuevas inversiones en la regiéon y en
el sector.

- Conveniente integracion con servicios intrasectoriales.

Se estimularan las inversiones extranjeras, las cuales deberan ajustarse a

los principios fundamentales del Plan Nacional de Desarrollo y a los que

inspiran el Estatuto Andino sobre capitales extranjeros, salvo en los

aspectos particulares que se establezcan para el sector.

Se favoreceran las inversiones extranjeras que garanticen mayor utilizacion

de bienes y de mano de obra nacional y que constituyan aporte tecnoldgico

al sector a bajo costo. Se evitard el predominio de las inversiones

extranjeras en areas turisticas de desarrollo concentrado.

Se ejercera estricto control sobre la compra de “mejoras” y titulacion a

nombre de extranjeros en los baldios de propiedad nacional con potencial

turistico, particular mente en el caso de San Andrés y Providencia.

Por lo demas, las inversiones extranjeras gozaran de iguales incentivos

fiscales que las nacionales.

La inversion se dirigira a la ejecucién de programas y proyectos definidos en la fase
de planeamiento?®®. Incluye las etapas de infraestructura fisica, promocién de inversiones,
equipamiento turistico, animacién y promocion de venta del turismo.

a.
“Oportunidades inmediatas” de desarrollo turistico en la Costa Atlantica y San
Andrés, identificadas en el estudio respectivo.

Primera prioridad

Zonas fronterizas Colombo-Venezolana y Colombo-Ecuatoriana.
Programa de Turismo Cultural en el Circuito-San Agustin Tierradentro-Popayan.

b)
Areas de dispersion de:

Bogota, Circuito Turistico de Boyaca. Medellin, Circuito de Oriente. Cali,
Buenaventura-Juanchaco. Barranquilla, Puerto Colombia.

Segunda prioridad

28 \/er mapa de prioridades.



b) Plan de turismo de convenciones para Bogota y Medellin.
c) Programa de turismo social para Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla.
d) Circuito Amazdnico con centro en Leticia.

Metas propuestas

Se tendran las siguientes metas con relacion a las prioridades’ preestablecidas:
a. Para la Costa Atlantica®
Hacer del turismo una actividad motriz del desarrollo de toda la Costa,
especialmente de Cartagena, Santa Marta y San Andrés. Crear nuevas fuentes de empleo
para sustituir algunas de las fuentes actuales, cuyo crecimiento es negativo.
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De un 2.3% de la poblacion econdmicamente activa de Carta gena en 1970, el

turismo debe pasar a 6.5% en 1980; y en Santa Marta de 5.3% a 21.4% para el

mismo periodo.

Extender la ocupacion hotelera y racionalizar el mercado de insumos del sector,

disminuyendo la dependencia de los meses de temporada para el primer caso y de

mercados externos a la region, para el segundo.

Contribuir al desarrollo de la Infraestructura regional, a su vez que es también

utilizable para fines no turisticos como es el caso de aeropuertos, vias y servicios

publicos. Crear en San Andrés un mercado de turismo vacacional, que disminuya el

predominio actual de turismo de puerto libre.

Captar parte de la demanda actual de mercado del Caribe, aumentando la

participacion de Colombia, del 0.8% al 2.3% en 10 anos, lo cual representa pasar

de 33.000 turistas en 1970 a 120.000 en 1975 y a 228.000 en 1980. Los

venezolanos pasaran de 14.000 en 1970 a 154.000 en 1975 y a 200.000 en 1980°°.

Sobre la base anterior, los ingresos brutos en divisas extranjeras provenientes del

turismo, en la Costa Atlantica, deberan aumentar un minimo de US$ 22.1 millones

para 1975, y a un minimo de US$ 65.0 millones en 19803,

Para cumplir la meta anterior se debera disponer para 19802 de un poco mas de

9.000 habitaciones hoteleras y de condominio cuya c debe ser entre 3 y 5 estrellas.
b. Para la zona fronteriza Colombo-Venezolana

Aumentar el flujo de venezolanos hacia Clicuta y zonas ale dafias.

Aumentar el gasto turistico y estancia promedio.

30 Fuente: Estudio de la Costa
3! Fuente: CNT.




Crear incentivos para que los venezolanos prolonguen por via terrestre o aérea su

viaje hacia el interior y a la Costa Atlantica.

Para 19752 el trafico de venezolanos desde Clcuta hacia el interior del pais, debe

aumentar en un 50% vy el trafico de Venezuela a Clcuta en un 20%, con respecto

a 1971. En el mismo ano, el trafico venezolano de Maicao hacia Santa Marta debe

alcanzar la cifra cte 100.000 turistas.

Dentro de los programas de desarrollo turistico sectoriales, y como programa
prioritario, el Consejo de Politica Econdmica y Social, aprobd en principio las bases del
estudio turistico de la Costa Atlantica y de las Islas de San Andrés y Providencia. El estudio
de alternativas y analisis de beneficio-costo fue financiado por el Fondo Nacional de
Proyectos de Desarrollo, (FONADE), para la Corporacion Nacional de Turismo de Colombia.



